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INTRODUCCION

Alexis Mercado* y Rosalba Casas**

Todos los paises, y los de América Latina no son una
excepcion, tienen una politica cientifica explicita o
implicita; y en la medida que la tienen planifican,
directa o indirectamente, la direccion vy el contenido del
esfuerzo cientifico en funcion del tipo de sociedad a que
aspiran sus sectores dirigentes.

Amiflcar Herrera

Sopesar la contribucién de la politica cientifica y tecnolégica (PCT) en
Iberoamérica, estimando sus impactos bien sea en términos socioeco-
némicos, donde aun se registran importantes déficits, o de la confor-
macién misma de capacidades cientificas y tecnolégicas, es una tarea
poco abordada, si no una deuda a ser saldada por la comunidad de los
estudios de Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS).

* Profesor Investigador, titular, del Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de la
Universidad Central de Venezuela (UCV). Quimico (UCV). M.Sc en Politica Cientifica y
tecnolégica, Universidad de Campinas, Brasil. Ph.D Estudios Sociales de la Ciencia del
Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas (IVIC) Venezuela. Asesor para Orga-
nismos como el Banco Mundial (Proyecto Millenium-MCT Venezuela), Banco Interame-
ricano de Desarrollo (Programa BID-CONICIT) y el Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (IPEA). Lineas de investigacion: politica cientifica y tecnolégica, desarrollo
productivo y sustentabilidad. (alexisms60@gmail.com)

** Soci6loga por la UNAM, con Doctorado en Politicas de Ciencia y Tecnologia de la
Universidad de Sussex, Inglaterra. Investigadora Titular en el Instituto de Investigacio-
nes Sociales de la UNAM; Investigadora Nacional Nivel 11T del SNI; y, miembro regular
de la Academia Mexicana de Ciencias. Ha desarrollado en las siguientes lineas: historia
de la politica cientifica y tecnolégica; el papel de los actores en el disefio de politicas de
ciencia y tecnologia; impactos socioeconémicos de las nuevas tecnologias; redes y flujos
en la generacion e intercambio de conocimiento; conocimiento y desarrollo regional. Ha
publicado en Reserach Policy, Science and Public Policy, Revista Mexicana de Sociologia,
Revista REDES, Technology in Society, entre otras y ha producido numerosos libros y
capitulos. (rcasas@sociales.unam.mx)
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MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Aunque los paises que le conforman presentan condiciones eco-
némicas, politicas y sociales muy diversas, y su articulacién en la econo-
mia mundial es muy heterogénea, comparten como elemento comun su
participacioén periférica y en muchos casos una integracién asimétrica,
condicién verificable también en la ciencia y la tecnologia. Si a ello suma-
mos los acuciantes problemas sociales y ambientales que se confrontan
en el ambito global, a los que la mayoria de los paises de la regién son
particularmente vulnerables, se hace mas perentoria esta tarea.

Una mirada general a la situacién econémico-productiva y a la
de la ciencia y la tecnologia en la regién a través de la éptica de los
indicadores caracteristicos de estas actividades - los propuestos por la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),
paradéjicamente la fuente fundamental de muchas ideas e instrumen-
tos empleados para la institucionalizacién y funcionamiento de la PCT
en la regién - induciria a aseverar rapidamente que esta contribucién
ha sido muy poca. Capacidades de investigacién comparativamente
muy pequenias y fragmentadas respecto a los paises pertenecientes a
esta organizacion e, incluso, a algunos de reciente industrializacion,
escasos niveles de desarrollo tecnolégico y aun con marcada dependen-
cia externa, y la prevalencia de patrones productivos primarios de alto
impacto ambiental, que en general no se diferencian mucho de los que
presentaba antes de su institucionalizacién, configuran un panorama
de déficit en cuanto a impacto.

Por otra parte, a pesar de los cambios politicos y algunos avan-
ces sociales en algunos paises, la desigualdad y la preeminencia de
cuestiones sociales irresueltas persisten como una marca propia de
la regién que no ha logrado superarse, y que sittia a los paises de
ambas orillas del Atlantico entre los més desiguales del mundo. Asi,
una revisiéon de indicadores del impacto social de la CT (e.g bienestar,
activismo de grupos sociales, Godin y Dore, (2005) llevaria a la mis-
ma apreciaciéon (Casas y otros, 2014). Aun reconociendo importantes
avances en areas como salud, educacién y alimentacion, que han de-
pendido en gran medida de conocimientos cientificos y tecnolégicos,
en su mayoria provenientes de otras latitudes!, estos han sido con-
secuencia mas de las politicas especificas en dichos ambitos que de
politicas de ciencia y tecnologia definidas e integradas. No por ello, se
debe dejar de reconocer que en algunos paises los esfuerzos de ID en
determinadas areas de conocimiento han permitido, no solo acompa-
fiar de manera importante estos procesos para una mejor adaptacion
del conocimiento, sino que han desarrollado conocimiento novedoso

1 Muchos de los cuales no han estado exentos de controversias porque en diversos casos
han traido también impactos socioambientales negativos.
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adecuado a las condiciones locales y, en algunos casos ha permitido,
incluso, exportar tecnologia (Vessuri, 2007).

Quizas bajo una légica de justificacion, la atencién de los estu-
dios CTS sobre la PCT se ha centrado mas en los determinantes de esta
situacién que en la estimacién de los alcances e impactos de la ciencia
y la tecnologia. Esta tendencia, esta indisolublemente ligada al origen
mismo de los estudios CTS en la regién, donde pensadores provenientes
de las ciencias basicas y la ingenierias (e.g. Oscar Varsavski y Amilcar
Herrera) observaron el desarrollo desigual de estas actividades respec-
to a paises desarrollados, identificando las causas, no sin razén y en
buena medida, fuera de sus ambitos y procurando demostrar, ademas,
las limitaciones que los medios locales imponian al desarrollo de una
adecuada politica cientifica y tecnolégica.

Otra corriente, més reciente, ha dirigido su atencién a los te-
mas de la institucionalizacién de la PCT, destacando, por un lado, el
papel que han desempefiado los diferentes actores en la creacién y
desenvolvimiento de los organismos nacionales de ciencia y tecno-
logia (ONCYT’s), viéndose practicamente como regla a lo largo del
tiempo la influencia y control que han ejercido las elites cientificas en
este proceso (Avalos y Antonorsi,1980; Casas, 2004; Carlotto, 2013) y
por otro, la influencia ejercida por los organismos internacionales en
la constitucién de estos organismos (Barreiro y Davyt, 1999) y en su
orientacion a través de la transferencia de ideas y conceptos no siem-
pre adecuados a las realidades y requerimientos de la regiéon (Dagnino
y Thomas, 1999).

Lo cierto es que estamos frente a trayectorias institucionales
que en muchos casos superan los 40 afios, periodo en el que global-
mente se han registrado profundos cambios politicos y tecnoeconé-
micos. Por ejemplo, se ha sido testigo de la caida y surgimiento de
bloques geopoliticos, de la caida y resurgir de doctrinas e ideologias;
de la introduccién de nuevos enfoques del desarrollo; de la emergencia
de una revolucién tecnolégica y hasta el advenimiento de una cuarta
revolucién industrial. En el interin, en la mayoria de los paises de la
region se han elaborado e implementado numerosos planes y politicas
que mantienen importante sintonia con los modelos del mainstream
de la PCT de las agencias internacionales, que si bien permitieron
avances reales como un aumento importante de la matricula univer-
sitaria de posgrado y de la cantidad de investigadores, y la creacién de
diversas instituciones de ID, no han logrado acompanar los avances
cientificos y tecnolégicos internacionales (Vessuri, 2007), y no han
conseguido superar un espacio marginal dentro del concierto de las
politicas publicas.

13
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EL IMPACTO DE LA CT: MIRADA DESDE LA INSTITUCIONALIDAD
DOMINANTE

La estimacién de los impactos de la ciencia y la tecnologia se ha constituido
en un elemento fundamental de la politica cientifica y tecnolégica, teniendo
en los indicadores sus mejores instrumentos de medicién. Godin (2001) se-
fiala que a partir de los afios setenta, los indicadores, tanto su concepto como
los instrumentos de ellos derivados, tuvieron gran impacto en la OCDE que
los incorporay desarrolla como elemento fundamental de sus metodologias
y estudios. En el caso especifico de la ciencia y la tecnologia, se desarroll6
una bateria que incluye datos sobre esfuerzos en investigacion y desarrollo
(gastos y personal), patentes, balance de pagos tecnolégicos y participaciéon
en el mercado de industrias intensivas en I+D (OECD, 2013)%.

Al final, la medicién de estas variables constituye una adecuada
forma de estimar impactos de las PCT, razén por la cual, si se considera
que muchas ideas e instrumentos empleados para la institucionaliza-
cién y funcionamiento de estas politicas en América Latina ha tenido
como origen la OCDE, no parece un desatino mirar, en forma compa-
rada, los impactos de la ciencia y la tecnologia con sus indicadores.

A tal efecto, se seleccionaron indicadores generales de esfuerzos,
especificamente cantidad de investigadores por millén de habitantes,
inversién como porcentaje del PIB y participacién regional en la inver-
sién en I+D global correspondientes a los primeros trece afios de este
siglo?, y de patentes, registradas en el afio 2014 por la Organizacién
Mundial de la Propiedad Intelectual (WIPO, 2015).

En el primer caso, (Grafico 1) aunque es evidente el esfuerzo por
incrementar sus capacidades de I+D, América Latina - pasa de 290 inves-
tigadores por millén de habitantes en 2000 a 488 en 2013 (incremento de
68 %) continua presentando un namero de investigadores muy inferior

2 Todo este esfuerzo se materializa en el Manual de Oslo en 1992 (OECD, 2005). Pensados
para las realidades concretas de los paises pertenecientes a esta organizacion, se mues-
tran inadecuados para medir las capacidades de paises de menor desarrollo, razén por
la cual desde la RICYT, se han realizado esfuerzos para adaptarlos a las realidades de
Latinoamérica, proponiendo el Manual de Bogota (Jaramillo y otros, 2001).

3 Con base ala clasificacién del UNESCO Science Report (2015), .Se consideraron cuatro
regiones. a saber: América del Norte (Canad4; Estados Unidos); Latinoamérica (Argentina;
Belice; Bolivia; Brasil; Chile; Colombia; Costa Rica; Ecuador; El Salvador; Guatemala;
Guyana; Honduras; México; Nicaragua; Panam4; Paraguay; Peru; Suriname; Uruguay;
Venezuela); Europa (Albania; Austria; Belarus; Bélgica; Bosnia Herzegovina; Bulgaria;
Croacia; Chipre, Republica Checa; Dinamarca; Estonia; Finlandia; Francia; Alemania;
Grecia; Hungria; Islandia, Irlanda; Italia; Latvia; Liechtenstein; Lituania; Luxemburgo;
Malta; Montenegro; Holanda; Noruega; Polonia; Portugal; Moldovia; Rumania; Federa-
cién Rusa; Eslovaquia; Eslovenia; Espafa ; Suiza, Suecia, Macedonia; Turquia; Ucrania;
Gran Bretana, Irlanda del Norte) y el Sudeste Asiético (Brunei ; Camboya China; China
Hong Kong; China Macao; Corea del Norte; Indonesia; Japon; Laos; Malasia; Myanmar;
Filipinas, Corea del Sur, Singapur; Tailandia; Timor del Este; Vietnam).
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al que tienen América del Norte y Europa. Estas regiones aunque pro-
porcionalmente incrementan mucho menos la cantidad de investigadores
(17% y 30% respectivamente) contindan siendo muy superiores, (ocho y
seis veces). A su vez, si se comparan los datos de la region respecto al su-
deste asidtico se determina que los esfuerzos en esta tiltima son mayores,
un incremento de 85 % en el periodo, alcanzando la cantidad de 1.279
investigadores por millén de habitantes en 2013, es decir 2,7 veces ma-
yor. Si se considera que su poblacién es mucho mayor que la de América
Latina, la diferencia en términos absolutos es muy alta.

Grafico 1

Investigadores por millén de habitantes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de GERD and researchers data: UNESCO Institute for Statistics (UIS) esti-
mations, July 2015.

La evolucién de la participacion de estas regiones en la inversién global
en I+D, (gréfico 2), evidencia cambios importantes, sobre todo tomando
en cuenta lo corto del periodo considerado (2000 — 2013). En primer
lugar, destaca el gran incremento de la inversién que registra el sudeste
asiatico - casi se triplica - pasando de ciento ochenta y seis mil millones
de ddlares a quinientos cuarenta y seis mil millones, lo que le lleva a
detentar la porcién mayoritaria de la inversion global en estas activida-
des, alcanzando un 37 % del total. América del Norte por el contrario,
aun cuando incrementa su inversién en 33 %, alcanzando cuatrocientos
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veintisiete mil millones de délares en 2013, registra una disminucién en
su participacion al caer del 39% al 29,3%. Situacion similar se verifica
en Europa que aun cuando incrementa su inversién en 35 %, su parti-
cipacién cae del 29 al 22 % (grafico 2).

En América Latina, aunque es evidente y hasta notable el incre-
mento de la inversién en I+D en términos absolutos, pasando de veinticin-
co mil setecientos noventa millones de délares a cincuenta mil millones
en 2013 (UNESCO, 20015), su participacion, en el total global continida
siendo marginal, manteniéndose més o menos constante en torno al 3,4
% (grafico 2). A diferencia de las otras regiones, en especial del sudeste
asiatico, los recursos financieros en I+D crecen a un ritmo algo mas len-
to que los recursos humanos, situacién que, tal como lo sefiala Vessuri
(2007) debe establecer diferencias notables en las condiciones para el
desarrollo de las actividades cientificas y tecnolégicas y en su calidad.

Gréfico 2
Inversion en 1+D Porcentaje sobre el total mundial (por regiones)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de GERD and researchers data: UNESCO Institute for Statistics (UIS) esti-
mations, July 2015

El porcentaje del PIB destinado a la I+D es uno de los indicadores més
usados para estimar los esfuerzos en ciencia y tecnologia (Gréfico 3).
En este renglon, América del Norte evidencia un continuo y ligero cre-
cimiento, presentando niveles muy superiores al resto de las regiones,

16



Alexis Mercado y Rosalba Casas

promedio de 2,6 % en el periodo contra 1,64 de Europa, 1,78 del Sudes-
te asiatico y apenas 0,36 de América Latina; por lo que, tomando en
cuenta sus altos valores de PIB (total y per capita, este tltimo alrede-
dor de los 54.000 Us $ en 2014)*, presentan la mejor relacién inversién/
investigador (grafico 3). El ritmo de crecimiento de Europa es similar
al de América del Norte (crecimiento ligero pero sostenido), en tanto
que el Sudeste Asiatico, registra un aumento importante en los recur-
sos destinados a estas actividades (pasa de 1,54% en 2000 a 2,10% en
2013). América Latina, por el contrario, registra un ligero retroceso en
el periodo al pasar de 0,36% a 0,34%.

Grafico 3

Inversién en 1+D como porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia a partir de GERD and researchers data: UNESCO Institute for Statistics (UIS) esti-
mations, July 2015

El estancamiento de la regién, sobre todo considerando el crecimiento
econémico que experimenté en el periodo considerado, ha dificultado
a sus Sistemas Nacionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI)
la creacién de perfiles cientificos y técnicos que puedan dar respuesta
a las profundas transformaciones que experimentan los sistemas de

4 http://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.CD
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produccién y servicios, y probablemente acrecentara la dependencia
en muchos dmbitos, pudiendo registrarse procesos de obsolescencia
que dificulten, incluso, aportar conocimientos que contribuyan a la sa-
tisfaccién de las necesidades sociales y materiales mas ingentes de la
poblacién (Vessuri, 2007).

PATENTES

El caracter general de los indicadores presentados no permite hacer
mayores precisiones sobre la naturaleza y la orientacién de los esfuer-
zos de I+D. En otras palabras saber cuanto del esfuerzo es destinado
a investigacion y cuanto a desarrollo tecnolégico. Es sabido que en
América Latina la mayor parte de los limitados esfuerzos se orientan
a la investigacion académica, con escasa vinculacién a la produccién
industrial y los servicios. Por esta razén, con el 4nimo de estimar
impactos con los instrumentos de medicién internacionales, a objeto
de determinar outputs tecnolégicos, se hizo una breve revisién del
indicador de patentes que consideran tres de las regiones evaluadas
en cuanto a esfuerzos de ID (América del Norte, Europa y América
Latina) y tres paises del sudeste asiatico (China, Japén y Corea del
Sur), en el entendido que estos concentran la casi totalidad del registro
de patentes en dicha region.

Un elemento diferenciador clave es el origen del registro, si es
realizado por residentes o no residentes, ya que en el primer caso in-
dicarfa mayoritariamente esfuerzos tecnolégicos locales®, en tanto que
en el segundo, se hacen habitualmente para proteger el conocimiento
tecnolégico generado fuera cuando hay interés en incursionar en el
mercado especifico.

Los resultados confirman el creciente protagonismo del Sudeste
Asiatico en la I+D global, en gran parte orientado al desarrollo tecnolé-
gico. De hecho, el nimero de registros de los tres paises de esta regiéon
considerados (1.464.358), practicamente duplica el nimero de registros
introducidos en América del Norte. Pero lo méas resaltante es la diferen-
cia tan notable en el porcentaje de los registros realizados por residen-
tes, que en el primer caso supera el 84% mientras que en América del
Norte alcanza el 47 % (cuadro 1).

5 Aunque seria necesario un anélisis mas detallado para establecer si es realizado por
empresas o instituciones nacionales o internacionales, este parametro ha sido usado para
construir indicadores compuestos de productividad tecnolégica (Sagasti, 1987)
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Numero de patentes sollcltadas (201 4)

Reglon/Pals ReS|dentes No resndentes % reS|dentes
""""" AméricaLatina 732 53367 60719 138%
""""" América del Norte 280204 324980 614283 471%
444444444 e B
4444444444444 S T i
""""""" China 801135 | 127.042 928177 @ 863%
4444444444444 o B T i
""""""" C+Ch+d 1231167 . 233191 1464358  84.1%

Total o

Fuente: Elaboracion propia a partir de WIPO 2015.
* Se consideran las introducidas en la Oficina Europea de Patentes

El registro de patentes en Europa (153.162) es muy inferior que en el
Sudeste Asiatico - casi diez veces - y América del Norte. Sin embargo,
la mitad es registrada por residentes. América Latina, por su parte,
presenta un nimero de registros ostensiblemente menor que las otras
regiones (60.719), con el agravante que apenas 13,8% son introducidas
por residentes (cuadro 1) lo que evidencia su escasa productividad tec-
nolégica (Sagasti, 1987).

Una conclusién que deriva de la revision empleando indicadores
clasicos de input y output, es que las PCT de la regiéon han resultado
poco eficaces para conformar capacidades cientificas y tecnolégicas al
compararlas con el crecimiento y desarrollo de otras regiones, incluso
del sudeste asiatico, donde en buena parte de los paises la institucio-
nalizacién de la PCT presenta una trayectoria temporal similar. Y
sobre todo, si se considera que el andamiaje institucional de América
Latina se ha consolidado en gran medida alrededor de los conceptos
e ideas generadas por la OCDE.

Lo anterior no significa desconocer que en algunos paises se
desarrollé conocimiento de alta relevancia socioeconémica y origi-
nalidad, aunque poco ha redundado en la solucién de problemas en
nuestra region. Algunos ejemplos son el desarrollo de la agricultura
tropical de grandes escalas, que ha tenido en la Empresa Brasilefia
de investigacién Agricola (EMBRAPA) su principal actor (Crestana,
2006); el desarrollo de las tecnologias de produccion de petréleo offs-
hore (aguas profundas) en las que esta pais alcanzé liderazgo mun-
dial (Furtado, 1996), y las contribuciones al desarrollo industrial del
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), en Argentina, que
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histéricamente han contribuido a la innovacién y transferencia de
tecnologia (INTI, 2011)°.

IMPACTO SOCIAL

Hasta ahora, la mayor parte de los estudios sobre el impacto de la ciencia
y la tecnologfa se ha concentrado en el &mbito econémico. Contribuciones
mas alla de este ambito son bastante escasas, atribuible esto a diversas cau-
sas entre las que destacan que los impactos sociales son mas bien indirec-
tos que directos y son muy difusos en espacio y tiempo. Esta hace que sea
dificil su estimacién. Mediciones sistematicas que determinen el impacto
de la ciencia y la tecnologia en las dimensiones social, cultural, politica y
organizacional se consiguen muy poco en la literatura (Godin y Dore 2005).
Cozzens y Snoech (2010) argumentan que la dificultad no radica en la au-
sencia de resultados medibles, senalando como ejemplo que en el caso de
la salud humana y el ambiente existen gran cantidad de estos, sino en el
escaso desarrollo de modelos de procesamiento de la informacién que esta-
blezcan la relacion entre la investigacién y los resultados. Asi, por ejemplo,
la contencién de enfermedades por nuevos farmacos o la neutralizacién de
vectores de transmisién permitiria construir indicadores del impacto de los
esfuerzos de investigacién farmoquimica y sanitaria, en tanto que la dismi-
nucién de enfermedades respiratorias derivadas de la contaminacién como
consecuencia de la implantacion de medidas regulatorias, la elaboracion de
indicadores del impacto de la investigacion en calidad ambiental.

Godin y Dore (2005), proponen una tipologia con once dimen-
siones, cada una con diversas categorias del impacto de la CyT. La
dimensién social, se refiere especificamente al impacto que tiene el co-
nocimiento en las conductas, practicas y actividades de las personas
y grupos sociales. Las categorias identificadas se relacionan con el bie-
nestary la calidad de vida tales como alimentacién, trabajo, sexualidad,
deporte y participacion (discurso y accién de los grupos sociales). Cu-
riosamente, colocan salud como una dimensién aparte que considera el
impacto de la investigacién sobre la salud publica, teniendo como cate-
gorias expectativa de vida y la prevision y prevalencia de enfermedades.

En el caso de nuestras sociedades resultaria mas dificil estimar
el impacto de la ciencia y la tecnologia local y, en consecuencia, de las
PCT, debido a que muchos de los avances registrados en la region en las
dimensiones social (especialmente de las categorias alimentacién y tra-
bajo) y de salud propuestas por Godin y Dore (2005), han sido produc-
to de politicas especificas en las citadas dimensiones, que si bien han
hecho uso de conocimiento cientifico y tecnolégico (e.g medicamentos,

6 Se plantea un problema adicional: el de las asimetrias existentes entre los SNCTI de
la region.

20



Alexis Mercado y Rosalba Casas

paquetes tecnolégicos para la agricultura y la industria) histéricamente
estos han provenido en gran proporcién de SNCTI de otras latitudes.
En esta dinamica, el papel de las capacidades de CyT locales ha con-
sistido mayormente en su revisiéon y adecuacién a los requerimientos
particulares, aunque como se indicé, en algunos casos se han generado
conocimientos locales que han contribuido a la mejora en el bienestar
y la calidad de vida.

En el &mbito de la participacion, la estimacién de los impactos,
resulta, incluso, mas complicada justamente por su caracter difuso.
Reconociendo que la accién publica puede contribuir a orientar el de-
sarrollo de la ciencia y la tecnologia en direcciones relevantes para la
sociedad, esta suele ser minusvalorada por los expertos, (Invernizzi,
2004), por lo que los mecanismos de participacién en la PCT no siempre
estan bien establecidos y suelen ser instrumentados fop-down.

En América Latina, la participacién se ha abordado basicamente
desde la perspectiva de la inclusién social instrumentada por los espe-
cialistas. Casas y otros (2014) senalan que los esfuerzos de inclusioén se
dan en dos niveles. El primero, en el disefo de los planes y programas
que emplean instrumentos como consultas, Focus Group, tormentas
de ideas, etc., concebidos en los paises desarrollados. En el segundo,
mediante la puesta en practica de instrumentos de participacién mas
vinculados a la produccién de conocimiento. Plantean que para esti-
mar sus alcances reales es necesario evaluar su efectividad, asi como el
grado de involucramiento de los actores en su ejecuciéon. Surge aqui un
problema fundamental de la discusién ¢Cuél es la capacidad e interés
de los Organismos Nacionales de Ciencia y Tecnologia (ONCyTs) para
generar propuestas participativas que sean realmente consensuadas
con otros actores?’

LA ESCASA CENTRALIDAD DE LA CT EN ELMUNDO DE LA
POLITICA (POLITICS)

Una preocupacién subyacente en las reflexiones latinoamericanas sobre
la ciencia y la tecnologia es, y ha sido, el lugar que estas ocupan dentro
de las prioridades nacionales, lo que lleva a entrar en la controversia
acerca de la centralidad que tienen en la arena politica. Herrera (2015) a
inicios de los afos setenta sefialaba que la sociedad latinoamericana, y
mas especificamente los sectores que ejercian el poder politico y econé-
mico, a diferencia de las elites de los paises desarrollados, asumian una
actitud de indiferencia frente a la ciencia, entendiendo que la accién del
Estado no partia de la conciencia sobre la importancia que esta tenfa
para el pais, sino que respondia més bien a una visién filantrépica para

7 Cfr. infra capitulo 10.
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con las comunidades de practicantes. Esta concepcion tornaba prac-
ticamente imposible consolidar una sélida institucionalidad para la
politica cientifica y tecnolégica, cuyo logro demandaba de una relevante
estructura de planificacion (Varsavski, 1972).

Pero se considera que esta visién se vio reforzada porque en la
generalidad de los casos miembros de las comunidades de investigacion,
que en la mayoria de los casos fueron los precursores de la politica cien-
tifica, hicieron de la asignacién de recursos la preocupacién central de
la actividad®. Apoyados en las agencias internacionales, lograron trans-
mitir a las elites gobernantes apenas, aunque de manera efectiva, la idea
de la necesidad de apoyar la investigacién, la cual mediante un efecto
cascada generaria beneficios socioeconomicos, en especial sobre el de-
sarrollo productivo. Sin embargo, el conocimiento generado en su gran
mayoria, por su naturaleza, no ha sido “ttil” y ha permeado muy poco a
otros Ambitos. No obstante, el peso discursivo les reditué a los cientificos
beneficios politicos en su exigencia de apoyo publico (Vessuri, 2007).

A riesgo de pecar de generalizacién, es sobre esta forma de nego-
ciacién, en la que los investigadores luchaban por crear un espacio con
reconocimiento econémico y social y los politicos no vefan claramente los
réditos que podia generar el apoyo al desarrollo de la CT, que se fue con-
formando la institucionalidad de la PCT en la regién. En consecuencia,
los resultados no podian ser méas que discretos. Es posible observar aqui
una importante diferencia respecto a la dindmica observada en los paises
industrializados donde, segtin Salomon (citado por Kreimer, 2008), las
instituciones creadas para intervenir en la ciencia ocuparon, en términos
burocraticos, un alto nivel institucional.

En esta condicion de fragilidad, en la que resulta muy dificil cons-
truir trayectorias institucionales solidas y estables, ciencia, tecnologia e
innovacion han entrado y salido de la agenda politica de los paises y de los
organismos de cooperacién de la regién en funcién de los vaivenes politi-
cos. Ello no invalida que durante varias décadas los gobiernos de la regién
han hecho esfuerzos por reforzar a las universidades y centros de investi-
gacién y por construir instituciones dedicadas al disefio e implementacién
de las PCTI, que se han alineado con los discursos dominantes en las po-
liticas CTI. Sin embargo, los esfuerzos financieros en apoyo de la ciencia y
la innovacién han sido puntuales y sometidos al ciclo econémico general
y, ademas, las actuaciones destinadas a promover el uso del conocimiento
en la solucién de los problemas globales o locales han sido muy limitadas.

8 Incluso en los paises industrializados donde la ciencia es concebida como parte del
proceso politico, y tomando en cuenta que la politica usualmente es definida como la
competencia por la asignacién de escasos recursos, buena parte de la agenda de discusion
de las comunidades de practicantes gira en torno al presupuesto (Silver, 2005).
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EL ESPACIO POLITICO DE LA PCT

Sin dejar de reconocer las especificidades nacionales en la conforma-
cién de los organismos de la PCT (Velho, 2011), los lineamientos sugeri-
dos por la UNESCO, principalmente a través de la Oficina Regional para
la Ciencia y la Tecnologia (ORCYT) constituyeron el modelo normativo
para su institucionalizacién en la regién. La estructuracién isomérfica’
de los consejos de investigacion en diversos paises, o su reestructura-
cién en los pocos que lo poseian, en la década de los sesenta del siglo
pasado (Cuadro 2), constituy6 un hito dentro de este proceso (Barreiro
y Davyt, 1999). Durante mucho tiempo estos fueron, y en varios casos
contindan siendo, el espacio de interlocucion con la politica (politics).
Quizas por su naturaleza, ser instancias de segundo nivel de gobierno
con perfiles fundamentalmente técnicos!® cuya funcién se traducia en
solicitar, si no exigir, el otorgamiento de recursos con base a criterios
internos (c6mo se realiza la actividad) y externos (el por qué y la deter-
minacion de las actividades que se van a financiar) (Salomon, 1974), se
limité notablemente su participacién en la arena politica.

Cuadro 2
Creacion de Consejos de Investigacion y organismos predecesores
en algunos paises de América Latina

Pai Organismo(s) Afio(s) , N ; Aio
ais : L : Institucion : "
predecesor(es) fundacion . T Fundacion
Argentina  DNICT 1950 : CONACYT 1969

.. CONICET 1958
. Brasil _CNPq L1981 e
.Chile L1967 L
~ Colombia

México . CONESIC 1935 . CONACYT 1970

. cicic 1942 ; ;

Perd _CONCYTEC
. Uruguay JCONICYT .

Venezuela : CONICIT

Fuente: Barreiro y Davyt, 1999, Salazar Jaramillo, 2013

9 Cfr. infra capitulo 1.

10 Adscritos a ministerios de otros ambitos, o a instancias del poder ejecutivo, condicién
que en algunos paises todavia se mantiene.
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El origen disciplinario e institucional - marcadamente académico- de la
mayoria de los directores iniciales de estas instituciones reforzo esta situa-
ci6én, en mucho por la manera de aproximarse de los cientificos a la esfera
politica que, como sefiala Salomon (1974), era “no pensar en sustituir los
organos politicos de decision, sino en iluminar la intervencién de estos
altimos a partir de reglas de juego tan metédicamente definidas y tan ra-
cionalmente fundadas que la comunidad de investigadores, en nombre de
la ciencia, ya no descubra reparos u objeciones para hacerle resistencia”.
Sin embargo, procesos de aprendizaje institucional permitieron la
conformacién de grupos técnicos que integraran las primeras generacio-
nes de la burocracia de la politica cientifica en la regién. Estas comienzan
a adquirir algan protagonismo en la década de los setenta con la elabora-
cién de documentos de politica y la formulacién de los primeros planes
(Avalos y Antonorsi, 1980) en los que, al menos, se delinea ya una “inten-
cién politica” de los gobiernos que guiaré la formulacién de las politicas
(volicies). En este proceso puede destacarse, incluso, una co-evoluciéon
de la PCT con la institucionalidad de los estudios sociales de la ciencia y
la tecnologia (ESCyT), que ademas de comenzar a desarrollar las inves-
tigaciones sobre los diversos temas, disefia los primeros postgrados que
contribuiran a la profesionalizacién de esta area (cuadro 3).

Cuadro 3

Programas iniciales de Estudios sociales de la ciencia y la tecnologia en América Latina

Pais Institugion ~~~~ Programa . Creacion
Argentina Uplver3|dad de Buenos Maestr!a eq PolltlcayGestlon 1988

,,,,,,,,,,,, . Aires ... JelaCienciay laTecnologia """
Brasil FIOCRUZ Cler?mayTecnoIogla, Salud y 1982

,,,,,,,,,,,, : . Sociedad T
Brasil Universidad de Sao 1983

,,,,,,,,,,,, . Paulo o e
Brasil . UFRJ COPPE - Ingenieria de la produccion, - __

,,,,,,,,,,,, ‘ .. Mencion Ciencia y Tecnologia
Brasil . UNICAMP Maestr}a.en Politica Cientifica y 1988

,,,,,,,,,,,, ‘ .. fecnologica S

.  UAM © Maestria en Economia y :
Moo  Gestion del Cambio Tecnalégico  '°
Venezuela Universidad Central de : Maestria en Planificacion del
. Venezuela (CENDES)  : Desarrollo Mencion Cienciay ~ : 1976

"""""" La Universidad del 1985

Venezuela . S .
Zulia Ciencia y Tecnologia

Fuente: Elaboracion propia a partir de UNESCO, 1996.

24



Alexis Mercado y Rosalba Casas

A pesar de estos esfuerzos, y de la conformacién de masa critica, la
ciencia y la tecnologfa no terminan de ocupar espacios relevantes en las
prioridades de la clase politica. Evidencia de la escasa atencién en estas
esferas se observa en la importancia que se le presta en los parlamentos
de los paises latinoamericanos. En estudio adelantado por la ORCYT
en 2010, se determiné que en cuatro de los ocho paises donde existe
estructura bicameral existian comisiones especificas de CT en ambas
camaras, en dos existia Comisién especifica en la CaAmara alta pero se
integraba con otras areas en la Cimara baja y en dos apenas estaba
integrada junto a otras areas en la camara alta. En los paises donde
existe estructura unicameral, en tres existia la comisién especifica, en
tres se integraba de manera conjunta con otras actividades y en una no
habia sido creada (cuadro 4).

Cuadro 4
Comisiones de ciencia y tecnologia en parlamentos de América Latina y el Caribe
Camara alta . Unicameral

X

90X o:

Venezuela

Fuente: UNESCO (2010)
x Comision especifica
0 Integrada conjuntamente con otras areas como cultura, educacion y ambiente.

Pero, ademas, el estudio determiné que a diferencia de otras comisiones
que gozaban de amplio respaldo, las comisiones de ciencia y tecnolo-
gia, con excepcién de la de Brasil, carecian de una estructura de apoyo
formal, se conformaban por asesores indicados por los parlamentarios
para un ejercicio transitorio. Ademas, en la mayoria de los casos, los
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asesores concentraban la mayor parte de su atencién en aspectos lega-
les (UNESCO, 2010).

MINISTERIOS Y LEYES éSE AMPLIA EL ESPACIO POLITICO?

La creacién de ministerios de ciencia y tecnologia en la regién es un
proceso relativamente reciente que supone un ascenso de la PCT en la
institucionalidad de los Estados - contar con organismos de gobierno
de primer nivel - y una mayor resonancia en el mundo de la politica!’.
Incluso, en algunos paises (Chile y Uruguay) se avanza, o se discute (Co-
lombia, México y Pertl) actualmente su creacién. En otros, las instan-
cias existentes han sido reestructuradas adquiriendo mayor visibilidad
dentro de la agenda politica de los Estados (Cuadro 5).

Acompanando a estos procesos, se elaboran y sancionan ins-
trumentos de mayor alcance, entre ellos leyes nacionales de ciencia,
tecnologia e innovacion, que se reforman a través de los afios y que en
diferente medida han generado impactos en los respectivos sistemas,
pero, sobre todo, han ampliado la discusiéon sobre el apoyo a la ciencia
y la tecnologia por parte del Estado, la participacién y la corresponsa-
bilidad de los diferentes actores.

Cuadro 5
Ministerios de ciencia y tecnologia en América Latina
Lo pais o .....0Organismo Adscripcion Fundacion
. i Ministerio de Ciencia, Tecnologia e i 2007
Argentina : o . :
oo, \NNOVacCiON Productiva I
Brasil Ministerio de Ciencia e Tecnologia 1985,
Venezu Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1999
Bolivia Viceministerio de Ciencia y : Ministerio de
o Yecnologia o Planificacion
. i Presidencia de la
e Repibica
Colombia  COLCIENCIAS  Presidenciadela 2009
. REDUDNICA S
i Vicepresidenciade la :
e . Repibica e
- : Consejo General de Investigacion ~ : CONACYT i 2001
México ;.. o L : :
. Gientifica y Desarrollo Tecnologico e
i Presidencia del
e ... Consejode Ministros
¢ Ministerio de
Uruguay - DICYT - Educacion

Fuente: UNESCO (2010).

11 Esta apreciacion constituye una hipétesis para el desarrollo de ulteriores estudios.
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Las experiencias nacionales en este sentido dan cuenta de un problema
fundamental: el de las tensiones entre la politics y las policies, de las
aprehensiones y tensiones entre los cientificos y los politicos con rela-
cién a la participacién del Estado en la orientacién de la CTI y también
del peso que han adquirido algunas organizaciones profesionales y de
empresarios. Uno de los temas que se debate es lo que sostienen algunos
investigadores sefialando el peligro que corre la libertad de investiga-
cién, como proceso de busqueda del conocimiento con derecho legitimo
de ser un fin en si mismo, en tanto que otros lo perciben como esfuerzos
por modificar el &mbito institucional mediante la inclusién de nuevos
actores sociales en la formulacién y desarrollo de programas en ciencia
y tecnologia de mayor relevancia social.

Cada una de estas trayectorias contiene sin duda un material
muy rico para el analisis sociopolitico actual de las PCT, ante lo cual
cabe preguntar ¢Se estd ante una nueva etapa en la institucionalidad
de PCT en la regién? los escasos resultados vistos al principio, y la
necesidad de ampliar tanto los espacios de participacién como el im-
pacto de la ciencia y la tecnologia, sugieren la necesidad de repensary
recomponer estos espacios. Es evidente que la ciencia y tecnologia no
han alcanzado un estatus importante en las politicas de Estado y menos
adn en politicas en las que se sustenten sus programas de desarrollo.

En medio de esta fragilidad institucional la persistencia de un
modelo lineal de concepcién de las PCT deja en un impasse sus posi-
bles contribuciones a la solucién o mejora de los problemas nacionales
y locales. Esto, como lo sostiene Velho (2011:103) se explica ya que las
PCT reflejan las concepciones dominantes sobre la ciencia; y, en el caso
de nuestra regién la concepcién dominante se ha quedado rezagada
de los debates generados en el campo CTS en el que se han puesto en
tensién al menos dos posiciones extremas: la ciencia como un fin en si
mismo y la ciencia como medio para el logro de objetivos de desarro-
llo. Gran parte de las orientaciones de las politicas en nuestros paises,
siguen promoviendo la construccién de capacidades y aunque el dis-
curso oficial de los gobiernos ha privilegiado el crecimiento econémico
en algunos casos o, el desarrollo social, en otros, los instrumentos de
politica predominantes se corresponden poco con alguno de esos dos
planteamientos.

SOBRE EL LIBRO

Este libro, recoge y analiza algunos de los temas y problemas plantea-
dos en la primera parte de esta introduccién. Asimismo, constituye uno
de los resultados del trabajo desarrollado por la Red CYTED ‘“Andlisis
sobre la Dindmica de la Ciencia y la Sociedad”, y analiza en perspec-
tivas disciplinarias diversas, el desarrollo de las politicas de CTI en
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Iberoamérica con el objeto de contribuir a una mejor compresién de las
relaciones entre ciencia, tecnologia, politica y la sociedad. Integra un
conjunto de trabajos que, desde los estudios sociales, politicos y econé-
micos de la CTI, y en perspectiva comparada, con evidencias empiricas,
profundiza en la comprension de estas politicas, desde sus marcos con-
ceptuales y metodolégicos, asi como de las instituciones, instrumentos
y efectos que tienen sobre el desarrollo de la CTI. Esta gama de trabajos
permitiran al lector tener una visién muy ilustrativa del desarrollo y
estado actual de estas politicas y los retos analiticos de las mismas.

Con enfoques multidisciplinarios, considera, desde estudios so-
bre las dindmicas de institucionalizacién de la actividad y su influencia
sobre los SNCTI en diferentes paises, hasta los desafios que se le pre-
sentan para responder a los imperativos de democratizacién, inclusién
y sustentabilidad. Se analiza el papel de los diversos actores en estos
procesos y se reflexiona sobre el rol que desempenan o pueden desem-
peiiar los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia en su orientacién
y funcionamiento.

Desde el punto de vista metodolégico el libro es un esfuerzo
para emprender el andlisis comparativo de estas politicas, y superar
el enfoque dominante que privilegia los casos nacionales independien-
tes, lo que limita el debate sobre nuestras realidades. Asimismo, desde
el punto de vista normativo, el libro pretende contribuir a identificar
algunos de los principales retos y desafios que se prevén para que las
politicas de CTI puedan contribuir a la resolucién de los problemas
cruciales de nuestros paises, e impactar positivamente en el desarrollo
de nuestras sociedades.

Después de la elaboracién de una propuesta para el libro, en la
que colaboraron, ademas de los coordinadores, Luis Sanz, Pablo Krei-
mery Tiago Santos Pereira, un grupo de especialistas de diversos paises
iberoamericanos fue invitado a elaborar trabajos comparativos origi-
nales para este libro. Ello dio como resultado un conjunto de aproxi-
madamente cuarenta coautores que trabajaron sobre el analisis de diez
paises, produciendo trabajos sobre importantes tematicas relacionadas
con las PCTI. En este proceso de produccién de los trabajos se conté
con la retroalimentacién de un numeroso grupo de académicos ibe-
roamericanos quienes los evaluaron y brindaron a los autores impor-
tantes comentarios que fueron considerados para generar las versiones
finales que se integran en este libro. Agradecemos a los evaluadores
anénimos el esfuerzo y el tiempo dedicado a esa tarea. Ademas, el do-
cumento final es resultado del intercambio académico y de la discusién
de las propuestas por parte de los coordinadores.

El contenido esta organizado en cuatro secciones que incluyen
analisis y reflexiones sobre temas relevantes en el campo de las PCTI,
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cuyo propésito para el futuro préximo es abrir una agenda de investi-
gacién en la regién iberoamericana.

La primera seccién Dindmicas institucionales: entre consolida-
cién y cambios, se integra por cuatro trabajos, tres de los cuales anali-
zan los sistemas publicos e universitarios de investigacién y otro integra
la discusién sobre la planeacién de la CTI y la importancia de los estu-
dios prospectivos.

En el primer trabajo, Adriana Feld hace una comparacién entre
Argentina y Brasil, mediante un anélisis histérico de sus sistemas pu-
blicos de investigacién entre 1950-1985. Parte del argumento sobre los
isomorfismos en los disefios institucionales e instrumentos politicas,
que debate frente a la idea de que si bien hay similitudes en la practica,
cada pafs otorga un mayor peso o énfasis a instrumentos diferentes,
define recursos con base en criterios ajustados a su propio sistema y
tiene diferentes estructuras de gestién publica de CTI y organismos
diferenciados de negociacién. Sostiene que en Brasil y Argentina, don-
de se alternaron casi en simultaneo regimenes populistas, regimenes
democraticos con politicas desarrollistas y regimenes autoritarios, pro-
veen un escenario interesante para la comparacién y para aportar a
ese debate.

En el segundo trabajo Laura Cruz Castro, Pablo Kreimer y Luis
Sanz Menéndez comparan la evolucién de los sistemas publicos de in-
vestigacion (SPI) de Argentina y Espafia y, especificamente, analizan
la transformacion del papel de sus Centros Publicos de Investigacién
(CPI), en particular del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas
y Tecnolégicas (CONICET) y del Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas (CSIC). Mediante un método comparativo se trata de com-
prender los factores que han determinado el cambio en la posicion,
funciones y relevancia de los CPI en sus respectivos SPI. Los autores
documentan que los cambios han estado fuertemente condicionados
por los ciclos econémicos (expansién-ajuste) y por las orientaciones de
politica de los gobiernos (socialdemécratas—conservadores para el caso
de Espana; socialdemdcratas-ultraliberales-populistas en Argentina).

El tercer trabajo de Guadalupe Calderén Martinez, Ainoa Quirio-
nes Montellano, Marco Aurelio Jaso Sdnchez revisa de manera critica los
indicadores empleados para caracterizar los sistemas universitarios de
Ciencia Tecnologia e Investigacién (CTI) de Espafia y México, asumien-
do su papel dentro de lo que se ha denominado la tercera misién de las
universidades. Se analizan los patrones de especializacion en grandes
areas de conocimiento para cada contexto, con el propdsito de interro-
garse sobre su capacidad de responder a los objetivos de las politicas
de CTI en materia de desarrollo local y nacional o de generar avances
que se ubiquen en la frontera del conocimiento.
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En el ultimo capitulo de esta seccién Marco Aurelio Jaso Sdanchez
analiza la dindmica de incorporacion de la prospectiva tecnolégica en
los procesos de planeacién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién
(PCTI) en Argentina, Colombia, México y Pert, a partir de la década de
1970. Identifica las etapas de su desarrollo e institucionalizacién, los
principales actores, sus estrategias y los mecanismos por los cuales han
tratado de incorporar los ejercicios de prospectiva en la agenda de po-
liticas a nivel nacional, regional o sectorial en estos paises; y explica de
qué manera los actores y sus capacidades han logrado o no dinamizar
los contextos institucionales de la planeacién de la PCTI en cada paifs.

La segunda seccion del libro EI papel de los actores y las redes en
las politicas retne tres trabajos que abordan el anélisis de categorias
analiticas de las politicas: los modos de representacién de los actores;
las interacciones entre diversos actores; y, las redes de politica y las re-
des de gobernanza. En el primero, Ezequiel Benito y Maria José Carneiro
analizan de manera comparativa, para la Argentina y Brasil, los modos
de representacién y uso del conocimiento cientifico en la arena politica
en temas de salud, agricultura y ambiente. Para ello, abordan la manera
en que diferentes actores del ambito regulatorio y de politicas publicas se
relacionan con la ciencia que es canalizada a través de articulos, infor-
mes técnicos, expertos, investigadores o proyectos de financiamiento y
vinculacién. La indagacién empirica da cuenta de las modalidades para
el manejo de la incertidumbre técnica en el contexto regulatorio: como se
convoca a los expertos, la ausencia de dispositivos institucionalizados, la
dependencia de coyunturas personales, y la posible importacién acritica
de marcos regulatorios en contextos periféricos.

El siguiente capitulo de Carolina Bagattolli, Tiago Brandao,
Amilcar Davyt, Carlos Mauricio Nupia, Ménica Salazar y Mariana
Versino argumenta que el origen, desarrollo y evolucion histérica de
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en Iberoamérica ha
sido producto de las interacciones entre diversos actores, en particu-
lar comunidades cientificas, organismos internacionales y sectores
de los gobiernos nacionales. Se discute cémo las relaciones y dina-
micas de diadlogos, acuerdos y conflictos entre estos actores contri-
buyeron a moldear las concepciones de politica y la institucionalidad
de ella derivada a lo largo de la historia, con énfasis en cinco paises
de la regién: Argentina, Brasil, Colombia, Portugal, Uruguay que
presentan contextos diferentes. Se evidencia la complejidad y diver-
sidad de tales relaciones y sus variaciones diferenciadas en distintos
momentos histéricos, en especial durante la segunda mitad del siglo
XX, y al mismo tiempo se destacan patrones y modalidades dife-
rentes, tanto entre paises de la regién como en cuanto a organismos
internacionales implicados.
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A continuacién Luis Antonio Orozco, Ronald Cancino, Mauricio
Garcia, Gabriel Moreno, Jorge Petit-Breuilh, Julian Gofii, Patricio Padilla,
Andrés Leon y Gonzalo Ordéfiez-Matamoros, presentan una aproxima-
cién a los conceptos de redes de politica y redes de gobernanza en el
marco de los sistemas nacionales de innovacién. Evaltan la conver-
gencia y divergencia de las redes y sistemas de innovacioén para Chile
y Colombia a la luz de las presiones institucionales isomérficas que
presenta la membresia a la OCDE. Se proponen tres instancias en las
que se da el transito de la red de politica a la de gobernanza: el marco
regulatorio que define agentes que forman comités o consejos naciona-
les de innovacién; el marco programaético que se define por la ejecucion
de instrumentos de politica para la promocién de la innovacién; y el
marco de las discusiones publicas a través de la red social Twitter, don-
de se puede evidenciar un proceso de gobernanza.

En la tercera seccién del libro Politicas de CTI: desafios para la
democratizacion, la inclusion y la sustentabilidad se pone el acento en el
modelo neocldsico dominante en las politicas, frente a los apremiantes
problemas socio ambientales; los enfoques de la pobreza en América
Latina, como marco para pensar en un enfoque analitico de las PCTI;
y, el modelo democriético para la apropiacion de la ciencia.

En el primer capitulo de la secciéon Rosalba Casas presenta un
analisis de carécter exploratorio, con el propésito revisar algunos de los
enfoques latinoamericanos sobre la pobreza, sistematizar sus dimen-
siones centrales y de ahi compararlas con los enfoques sobre exclusién/
inclusién social que estan siendo adoptados en las nuevas conceptua-
lizaciones en los estudios CTI y en las PCTI en la regién. A partir de
esta sistematizacién, se contrastan las propuestas que han hecho aca-
démicos del campo CTS, en Argentina, Brasil y Uruguay para discutir
si los aspectos que estos consideran son centrales a las condiciones
que explican la pobreza en nuestra regién. El trabajo muestra la com-
plejidad de los fenémenos de la pobreza y la exclusion, revisién que es
sugerente para relacionarlos y construir marcos analiticos novedosos
que permitan generar conocimiento sélido en los estudios CTSI y con
ello enriquecer las PCTI, teniendo como referente la importancia de los
procesos sociales, la gobernanza y la orientacién hacia el cambio social.

A continuacién Alexis Mercado, Hebe Vessuriy Karenia Cérdova,
presentan y discuten conceptos y documentos clave en la definicién de
la PCT, con el objeto de corroborar la prevalencia en la PCT del modelo
neoclésico de la innovacion e identificar convergencias y divergencias
en un grupo de paises latinoamericanos del Atlantico: Argentina, Bra-
sil, Uruguay, Venezuela, y otro del Pacifico: Chile, Colombia, México y
Pert. A partir de la consideracién de aspectos de la crisis global rela-
cionados con la prevalencia de trayectorias tecno-econémicas y c6mo
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ello ha conllevado a una agudizacién de la crisis socioambiental, ar-
gumentan que ain cuando las transformaciones politicas de inicios de
siglo delinearon la conformacién de dos bloques regionales ideolé6gi-
camente divergentes, indicadores econémicos evidencian que esto no
se traduce en diferencias en la orientacién productiva caracterizada
por la reprimarizacién de sus economias y la integracién asimétrica
a la cuestionada economia global. Finalmente, se analiza la misién
de los ONCYTS, los objetivos de los planes nacionales de ciencia y
tecnologia de los paises de ambas agrupaciones observiandose que a
nivel discursivo existen diferencias con relacion a lo social, pero no
existen mayores divergencias en cuanto a la prevalencia del énfasis en
la economia y la innovacién.

Por su parte Sandra Daza-Caicedo, Tania Arboleda, Marcela Loza-
no-Borda, Michel Parra y Simone Pallone de Figueiredo ponen en debate,
el caracter del modelo democratico para la apropiacién de la ciencia y
la tecnologia en el contexto Latinoamericano. Se analiza este modelo
comparativamente en Brasil, Chile y Colombia, tomando como estudio
de caso una actividad especifica comun a los tres paises: la Semana Na-
cional de la Ciencia y la Tecnologia. Se busca responder a la pregunta
de cuéles son las comprensiones de la nocién de democratizacion en las
politicas de popularizacién de la ciencia en general y de la actividad de
la SNCyT en particular y cémo lo que ocurre en el marco de la misma
aporta a la discusién sobre democratizacién de la CyT en Latinoamérica.

La tultima seccién del libro El papel de los ESCyTI en la concepcion
de las politicas contiene dos trabajos que analizan y reflexionan sobre la
forma en que los conocimientos generados en el campo CTS y de econo-
mia de la innovacién son considerados y transferidos en el disefio y for-
mulacién de PCTI. Juan Manuel Corona y Gabriela Dutrénit consideran
el estudio de la forma en que la comunidad cientifica alimenta con sus
investigaciones a los procesos de la politica publica de CTI, asi como la
naturaleza y caracteristicas de la interaccion entre cientificos y formu-
ladores de politicas, tema hasta ahora poco explorado. Se comparan los
resultados obtenidos en los casos nacionales de un estudio coordinado
por la red LALICS. Se exploran las mejores practicas en tres dimensio-
nes: a) la naturaleza de las mismas, b) los factores de éxito en el proceso
de interaccién entre los resultados de la investigacién académica y la
elaboracion de la politica de CTI, y ¢) problemas comunes que enfrentan
los paises seleccionados en el proceso interactivo.

El altimo capitulo de Renato Dagnino y Paulo Fonseca ofrece una
propuesta taxonémica para clasificar los Estudios Sociales de la Ciencia
y la Tecnologia (ESCT). Esta propuesta tiene como objetivo provocar un
debate que lleve a aumentar la consideracion de la problematica socio
econdémica de la region. Teniendo en vista la necesidad de aproximar
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el conocimiento producido a la atencién de las demandas sociales, se
propone un concepto de pertinencia que combina diferentes marcos
conceptuales, abordajes metodolégicos y asuntos referidos a trabajos
de tres tipos: descriptivo, prescriptivo y activo, y se muestra como los
ESCT pueden contribuir a la elaboracién de politicas de ciencia, tecno-
logia e innovacién mas coherentes con los procesos de democratizacién
en curso en la regién. Se contribuye a la consolidacion epistémica del
los ESCT iberoamericanos para un aumento de su relevancia para la
construccion de relaciones CTS maés justas.
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PARTE I

DINAMICAS INSTITUCIONALES:
ENTRE CONSOLIDACION Y CAMBIOS






CIENCIA, TECNOLOGIA Y POLITICA(S) EN
LA ARGENTINA Y EN BRASIL: UN ANALISIS
HISTORICO-COMPARATIVO DE SUS SISTEMAS
PUBLICOS DE INVESTIGACION (1950-1983)

Adriana Feld*

1. INTRODUCCION
Este trabajo se propone analizar similitudes y diferencias en el rol, la
organizacién y la insercién de los organismos de politica y promocién
cientifico-tecnolégica en los “sistemas publicos de investigaciéon” (SPI)
argentino y brasilefio entre principios de la década de 1950 y 1983. En
términos metodolégicos la propuesta implicara la desagregacion de los
componentes institucionales del sistema (ministerios/secretarias, agen-
cias de financiamiento, organismos publicos de investigacion y élites
cientificas), la caracterizacién de la estructura, funcién y dindmica de
cada institucién (forma de gobierno e instrumentos) y la identificaciéon
de las interdependencias jerarquicas, funcionales y presupuestarias
(Whitley, 2010; Oszlak, 1976).

En relacién con las politicas de ciencia y tecnologia (PCyT), va-
rios trabajos referidos a América Latina han senalado la presencia de
tendencias comunes en la regién. En buena medida, las explicaciones
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han estado centradas en la insercién (periférica) de los paises de la
region en el sistema mundial y en el caracter mimético de sus PCyT,
facilitado por el rol difusor que han tenido organismos internacionales
como la UNESCO y la OEA (Amadeo, 1978; Oteiza, 1992; Dagnino y
Thomas, 1999; Albornoz y Gordon, 2011; Finnemore, 1993). Asi, el relati-
vo consenso en torno a la copia de modelos o la adopcién de paradigmas
internacionales, sumado a la consideracion de factores estructurales
analogos que operan en los diversos paises (en especial, los factores
econémicos) ha llevado a poner mayor énfasis en la identificacién de
tendencias generales que en el desarrollo de estudios comparativos,
y a caracterizar las politicas de ciencia y tecnologia como “liberales”,
“ofertistas” o “vinculacionistas”, segtin el autor o el periodo en cuestién
(Kreimer, 2010; Dagnino, Thomas y Davyt, 1996).

En respaldo de estas tendencias hacia los isomorfismos podemos
tomar también algunas ideas sugerentes provenientes del campo de las
politicas publicas. En ese campo, por ejemplo, Oszlak (1980) ha pro-
puesto el establecimiento de correlaciones entre los regimenes politicos,
la organizacion de las burocracias y los tipos de politicas formuladas
e implementadas en América Latina. En ese sentido, las similitudes
entre Brasil y Argentina a lo largo del periodo en cuestién, donde se
sucedieron casi en simultdneo gobiernos populistas, regimenes demo-
craticos con politicas desarrollistas y regimenes autoritarios, proveen
un escenario interesante para la comparacion y para intentar responder
a la pregunta planteada.

Sin embargo, aun reconociendo la presencia de tendencias co-
munes o de algunos rasgos contextuales semejantes, e incluso acor-
dando con la premisa “mimética”, aqui consideramos que todavia esta
pendiente la tarea de evaluar la intensidad de los constrefiimientos in-
ternacionales y el peso de las dimensiones locales en el disefio de las
instituciones y en las politicas desplegadas. La consideracion de estas
cuestiones pone en primer plano un debate en el que, como destaca
Velho, algunos autores sefialan la presencia de isomorfismos institu-
cionales, mientras que otros alegan que “hay similitudes en el plano de
la racionalidad politica y de algunos instrumentos adoptados, pero que
en la practica cada pais otorga un mayor peso o énfasis a instrumentos
diferentes, define recursos con base en criterios ajustados a su propio
sistema y tiene diferentes estructuras de gestiéon publica de CTI y orga-
nismos diferenciados de negociaciéon” (Velho, 2011: 102). De hecho, al-
gunos trabajos que aqui retomamos han enfatizado esas diferencias en
el caso de Brasil y Argentina (Adler, 1987; Lovisolo, 1996; Gordon, 2013).

La propuesta de este capitulo es, por lo tanto, contribuir a esa
discusion sobre los isomorfismos, analizando la configuracién de los
sistemas publicos brasilefio y argentino a la luz dos variables: por un
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lado, el rol (a priori homogeneizador) de los “paradigmas de politicas
de ciencia y tecnologia” (Ruivo, 1994; Velho 2011)! que circulan en el
ambito internacional; por otro, los patrones de relaciones entre acto-
res locales clave para la definicién de dichas politicas (fundamental-
mente los representantes del campo cientifico y las élites politicas,
civiles o militares).

2. LA INSTITUCIONALIZACION DE LAS PCYT: DE LA DEFENSA
NACIONAL A LA “REPUBLICA DE LA CIENCIA” (1951-1964/66).
Desde los afios previos a la Segunda Guerra Mundial, tanto en Brasil
como en la Argentina, se afirmé un proceso de expansién y centraliza-
cion del estado, vinculado, entre otras preocupaciones, a la necesidad
de incrementar su intervencion sobre la economia, orientandola més
claramente hacia un modelo industrialista basado en la sustitucién de
importaciones (Devoto y Fausto, 2008). Paralelamente, en ambos paises
se constituyeron nucleos de militares que abogaron por una doctrina
que asociaba el concepto de “defensa y soberania nacional” con los de
“potencial industrial” y “desarrollo cientifico-técnico” entendido como
motor del desarrollo econémico y social. Eso implicaba, necesaria-
mente, el progresivo control y explotaciéon nacional de minerales estra-
tégicos, de fuentes de energia y materias primas bésicas, ademés del
avance sobre la produccién de bienes de interés militar. Protagonistas
de esos nucleos de militares con creciente injerencia politica a través
de diversos Consejos Federales y del complejo militar-industrial fueron
el General Manuel Savio en la Argentina y el Mariscal Eurico Gaspar
Dutra en Brasil (Forjaz, 1989; Feld, 2015).

La Segunda Guerra Mundial, debido a las dificultades de abas-
tecimiento de bienes civiles y militares, fue el marco adecuado para la
discusion de los tres conceptos que integraban la doctrina de los milita-
res industrialistas, dando lugar a fluidas interacciones entre cientificos,
ingenieros, politicos y militares. Como sefiala Motoyama, finalizada la
guerra, la cuestién de la energia atémica aglutinaria e interpelaria del
mismo modo, aunque por diversos motivos, a todos estos actores:

Paralos militares se trataba de una cuestion fuertemente liga-
da ala soberania nacional. Paralos industriales se presentaba
como una fuente de energia inagotable. Paralos investigadores
se constituy6 en el ejemplo perfecto que faltaba para compro-
bar la tan discutida utilidad de la C&T, particularmente de la
primera (Motoyama, 1985: 35).

1 Muchos trabajos han propuesto periodizaciones de las ideas dominantes sobre las PCyT,
sin recurrir necesariamente al concepto de “paradigma”. Entre ellos cabe mencionar
Sanz Menéndez (1997) y Elzinga y Jamison (1996).
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Asi, entre 1946 y 1948, diversos miembros de las élites cientificas de
ambos paises comenzaron a interactuar con las elites militares e in-
dustriales y a reclamar apoyo estatal para la investigacién, elaborando
proyectos de Consejos de Investigaciones. Como corolario, en 1951, se
crearon el CNPq y la CAPES en Brasil y el CNICyT en la Argentina.

La creacién de estos organismos no sélo coincidié en el tiempo,
sino también en algunos rasgos de la organizacion institucional. En
efecto, los 6rganos directivos de estos Consejos se caracterizaron por
el establecimiento de mecanismos de representacién de diversos orga-
nismos estatales: mientras que el CNPq cont6 con representantes de los
Ministerios de Agricultura, de Educacién y Salud, de Relaciones Exte-
riores, de Trabajo, Industria y Comercio y del Estado Mayor de las Fuer-
zas Armadas, el CNICyT reuniria a los representantes del ministro de
Asuntos Técnicos, al titular de la Direccion Nacional de Investigaciones
Técnicas, al presidente de la Junta de Investigacién Cientifica y Experi-
mentacién de las Fuerzas Armadas, al Director General de Cultura de la
Nacién, al de Servicios Técnicos del Estado, al secretario general de la
Comisién Nacional de Energia Atémicay a los delegados de las diversas
universidades nacionales (Albagli, 1987; Hurtado y Busala, 2006).

Si en la retérica de sus documentos fundacionales ambos Conse-
jos se proponian planificar el desarrollo cientifico-tecnolégico y crear
una maquinaria estatal para expandir la infraestructura y los recursos
humanos de investigacién, hasta 1955/56 estos organismos tuvieron fun-
ciones mucho mas restringidas. El CNPq funcioné de modo méas o menos
regular, otorgando becas y subsidios, pero no definié explicitamente sus
politicas, en tanto que el CNICyT elabord6 el primer “Plan de Investigacio-
nes Técnicas y Cientificas”, mas sesion6é muy pocas veces y no alcanzo a
ponerse efectivamente en marcha (Hurtado y Busala, 2006). En buena
medida eso se debe a la centralidad que adquirieron las investigaciones
de interés militar como la energia atémica o la aerondutica en las politi-
casy las concepciones de ciencia y técnica de los gobiernos de ambos pai-
ses. Ciertamente, esta no fue una particularidad de la Argentina y Brasil.
Como senalan Elzinga y Jamison (1996), en la inmediata posguerra mu-
chos paises crearon consejos de investigaciones e instituciones como la
Fundacion Nacional de la Ciencia (NSF) de los Estados Unidos, que con-
tinuaron siendo organizaciones relativamente pequefias en comparaciéon
con el financiamiento provisto a los programas militares y a institutos
con misiones determinadas como la Comisién de Energia Atémica.

En el caso de Brasil, esa asociacién entre politica cientifico-tec-
nolégica y energia atémica fue mucho mas clara y explicita, pues du-
rante sus primeros cinco afos, el CNPq estuvo presidido por el capitan
Alvaro Alberto de Motta e Silva (que comulgaba con la doctrina militar
antes mencionada) y los recursos de la institucién se destinaron prepon-
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derantemente a actividades vinculadas con la energia atémica, tanto en
lo referido a la formacién de técnicos especializados como a la explo-
racién de las reservas minerales (Brunetti et al, 1981). En la Argentina,
esa asociacion fue menos explicita, pero la cronologia de innovaciones
institucionales y el peso relativo de las instituciones es un indicio de esa
asociacion. La creacién del CNICyT fue precedida, en julio de 1950, por
la creacién de la Direccion Nacional de Investigaciones Técnicas (DNIT,
luego DNICyT), cuya funcién seria la “direccién general de la investi-
gacion de asuntos técnicos que por su naturaleza convenga mantener
reservados o no divulgar”. Poco tiempo antes (en mayo de 1950), el go-
bierno habia creado la Comisién Nacional de Energia Atémica (CNEA)
para enmarcar institucionalmente las investigaciones nucleares que,
desde 1949, venia desarrollando el fisico austriaco Ronald Richter bajo
un estricto secreto y con abundantes recursos publicos. En 1951, ape-
nas un afo después de estas innovaciones institucionales, se crearon el
CNICyT y la Direccién Nacional de Energia Nuclear (DNEA): mientras
que la primera ni siquiera alcanzé a entrar en vigor, la segunda se ca-
racteriz6 por una febril actividad de formacién de investigadores y de
instalacién de laboratorios, apuntando a dejar en el olvido fracaso del
affaire Richer (Mariscotti, 1985; Hurtado y Busala, 2006)*.

A pesar de las similitudes entre los primeros Consejos de In-
vestigaciones, existen diferencias significativas en el sistema de rela-
ciones entre las élites cientifico-técnicas y las élites politico-militares
que intervinieron (o pretendieron intervenir) en su creacién. En el
caso de Brasil, la creacion del CNPq fue fruto de la convocatoria rea-
lizada, en 1949, por el presidente Eurico Gaspar Dutra a una comi-
si6n de 22 miembros, integrada, entre otros, por el representante del
Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, el Presidente de la Academia
Brasilefia de Ciencias, el Presidente de la Confederacién Nacional
de Industrias, un diputado nacional, el superintendente del Institu-
to de Pesquisas Tecnolégicas, el director del Instituto Nacional de
Tecnologia y un integrante del Instituto Oswaldo Cruz. El proyecto
elaborado por esta comisién seria aprobado luego de pasar por la
debida lectura y discusién en el Congreso Nacional (Motoyama, 1985;
Andrade, 2001).

2 Richter habia seducido al gobierno con la idea de desarrollar un método experimental
para lograr la fusién nuclear controlada y obtener energia ilimitada a muy bajo costo.
El gobierno argentino, por lo tanto, construyé laboratorios en la isla Huemul (Barilo-
che), que puso a disposicién del fisico austriaco. En 1952, el proyecto fue sometido a la
supervisiéon de sucesivas comisiones investigadoras, que evaluaron negativamente los
experimentos de Richter y llevaron a la cancelacién del proyecto. A partir de entonces, el
gobierno reorienté su politica de investigacién nuclear, incorporando y formando cien-
tificos argentinos.
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En la Argentina, con la llegada de Juan Domingo Perén al gobier-
no, los fisicos aglutinados en la Asociacién Fisica Argentina (AFA), tam-
bién iniciaron conversaciones con militares (fundamentalmente con el
Gral. Manuel Savio), diputados, senadores e industriales, proponiéndoles
diversos proyectos para crear institutos de investigacion fisico-quimica
y una Comisién Nacional de Investigaciones (Hurtado, 2010; Feld, 2015).
Sin embargo, en 1948, la muerte de Savio, que venia funcionando como
canal de articulacién entre cientificos (como Enrique Gaviola, presidente
de la AFA) y el gobierno, terminaria de desarticular la red de actores que
se venia intentando construir desde la Segunda Guerra Mundial: en 1949
Perén decidié iniciar su proyecto de desarrollo nuclear, centrado en la
figura de Richter y excluyendo a la élite cientifica local. En esa misma di-
namica se enmarca la posterior creacion de la DNICyT y el CNICyT, para
cuya conformacién no fueron convocados instituciones académicas o
referentes cientificos. A pesar de que, luego del affaire Richter, el gobierno
mostro algunas senales de querer revertir el rumbo, un rasgo estructural
de su gestion fue la dificil relacién que mantuvo el gobierno de Perén
con cientificos, intelectuales y profesores universitarios, radicalmente
distinta de la que estableci6 Getulio Vargas (Fiorucci, 2004).

En rigor, se trata de un vinculo ya afectado por la intervencion
de las universidades en 1943. Frente a ese episodio, Gaviola y otros
integrantes de la élite cientifica nucleados en torno a la Asociacién
Argentina para el Progreso de las Ciencias, como los fisi6logos Ber-
nardo Houssay y Eduardo Braun Menéndez, comenzaron a promover
la creaciéon de institutos y universidades de investigaciéon dentro del
ambito privado, resguardadas de los embates politicos (Hurtado y Bu-
sala, 2002). Durante el gobierno de Perén la supresion de la autonomia
universitaria, la implementacién de una serie de medidas que lleva-
ron a la masificacién de la universidad (un modelo que estaba en las
antipodas del ideal de universidad cientifica) y la intervencién de las
Academias lo enfrentaria tanto con el movimiento reformista universi-
tario (con fuerte arraigo en la universidad argentina) como con la élite
cientifica. Esto dio lugar a una polarizacién de las concepciones sobre
la politica cientifica, es decir, entre la acentuada “cultura burocratica”
gubernamental y una “cultura académica” con un fuerte componente
anti-peronista (Hurtado y Busala, 2006; Hurtado y Feld, 2010; Elzinga
y Jamison, 1996).

Los afios de la asuncién presidencial de Arturo Frondizi (1958-
1962) en la Argentina y Jucelino Kubitschek (1956-1961) en Brasil, mar-
caron un nuevo escenario para las politicas de ciencia y tecnologia.
Como sefiala Sikkink (2009), en Brasil se constata una mayor continui-
dad institucional entre el segundo mandato de Vargas y el gobierno de
Kubitschek, que la que se observa en la transicién de Perén a Frondizi

44



Adriana Feld

en la Argentina. En ese marco, aunque la reorientacién de la politica nu-
clear brasilefia, originada en la firma de un acuerdo de cooperacién con
los Estados Unidos durante el gobierno de Café Filho, provocé la renun-
cia del Presidente del CNPq y la creacién de un organismo especifico
para el desarrollo nuclear (la Comisién Nacional de Energia Nuclear),
la organizacién y la modalidad de gobierno del CNPq no sufrieron ma-
yores modificaciones (Forjaz, 1989). Por el contrario, en la Argentina,
la polarizacién politica de los afios previos y el derrocamiento de Perén
fueron seguidos de un gobierno militar (1955-1958), en el marco del cual
se impulsaron una serie de iniciativas fundacionales y re-fundacionales
vinculadas tanto con las universidades como con los organismos publi-
cos de investigacion, entre los que se encontraban el INTI, el INTA y la
CNEA. Entre esas iniciativas, se encuentra la disolucién de la DNICyT
y el CNICyT y la creacién de lo que hoy se conoce como Conicet, cuya
modalidad de gobierno abandoné los rasgos burocraticos que tenfa el
CNICyT para asimilarse mucho mas a lo que Rip calificaria como un
“parlamento de cientificos”, es decir, a una institucién conducida por los
propios cientificos y orientada por los criterios y valores de la “cultura
académica” (Feld, 2015; Rip, 1996; Elzinga y Jamison, 1996). Como vere-
mos mas adelante, las diferencias entre los 6rganos directivos del CNPq
y el CONICET marcarian la trayectoria de sendas instituciones: en tan-
to que el CNPq mantuvo el sistema de representacién ministerial y luego
asumi6 la funcién de disefiar politicas, en el CONICET prevalecié un
sistema de representacion corporativa (disciplinaria o institucional) de
la comunidad cientifica y, a pesar de reivindicarse como principal or-
ganismo de PCyT, evolucionaria hacia un perfil institucional centrado
en la ejecucion de la investigacion.

A pesar de estas diferencias, al menos hasta mediados de la dé-
cada de 1960, prevalecieron las similitudes. En primer lugar, ambos
fueron, fundamentalmente, organismos de promocién, que pusieron
especial énfasis en la formacién de recursos humanos, a través del otor-
gamiento de becas internas y externas. Se trata de una preocupacién
de la comunidad cientifica planteada en los afios previos a la creacién
de los primeros consejos, considerados instrumentos de respaldo a las
universidades para la generaciéon de una “masa critica” de recursos
humanos ligados a la investigacién, que permitieran alterar su perfil
preponderantemente profesionalista. En una conferencia pronunciada
en 1949 bajo el auspicio la Sociedad Brasileira para el Progreso de la
Ciencia, el fisiélogo Alvaro Osério de Almeida (contemporaneo de su
par argentino Houssay) sefialaria:

Este afio el gobierno propuso y el Congreso aprobd la creacion
del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas. En él se
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encuentra, entre otras medidas, una que apunta a facilitar el
desarrollo de la investigacion cientifica en las universidades;
creo que las universidades son el mejor campo para la concen-
tracién de los esfuerzos que tenemos en la mira” (en Motoya-
ma, 1985: 42).

Esa misma preocupacién expresaba en 1946 el fisico argentino Enrique
Gaviola, en una carta enviada a un senador, en ocasién de la discusion de
un proyecto para crear un Instituto Superior de Investigaciones depen-
diente de la Presidencia: “Sialos 5 o 6 fisicos ya formados, con experiencia
en investigacion, los llamamos al Instituto con dedicacién exclusiva ¢quién
queda en las universidades para formar nuevos fisicos?” (en Feld, 2015: 64).
La preocupacion de estos dos voceros de las élites cientificas por la falta de
recursos humanos se verfa confirmada cuando dos de los principales pro-
yectos de investigaciéon y desarrollo de interés militar puestos en marcha a
fines de la década de 1940 (uno en el sector aeronautico de ambos paises 'y
el otro en el sector nuclear argentino) debieron recurrir a recursos huma-
nos extranjeros debido a la escasez de personal suficientemente calificado®.

No obstante, la modernizacién universitaria con el propdsito de
formar recursos humanos para investigacién fue implementada por
distintos actores y con cierto desfasaje temporal en la Argentina y en
Brasil. En el primer caso, la creacién del CONICET estuvo acompaiiada
por un proceso de modernizacién universitaria puesto en marcha por
un grupo de profesores innovadores identificados con el movimiento re-
formista, que apunté a cambiar el viejo modelo napoleénico basado en
la catedra por uno articulado en torno al departamento y la dedicacién
exclusiva, donde se conjugaban docencia e investigaciéon. Este proceso
recién se iniciaria en Brasil una década mas tarde, por iniciativa guber-
namental y de un modo mucho mas intensivo (Gordon, 2013).

En segundo lugar, el CONICET y el CNPq apuntaron a la cons-
truccién y el sostenimiento de una infraestructura para investigacién
a través de la concesién de subsidios para proyectos de investigacién a
titulo individual y de la puesta en funcionamiento de instrumentos para
complementar el salario de investigadores y profesores universitarios
con el fin de implantar la dedicacion exclusiva y profesionalizar, asi, la
investigacion®. El disefio de estos instrumentos fue acomparfiado por

3 Sobre la transferencia de tecnologia a través de la migracion cientifica en estos sectores
en la Argentina y en Brasil, véase Stanley (2004).

4 En la Argentina, el CONICET cre6 con ese proposito un escalafon de investigadores y
otro de técnicos que eran contratados por la institucién. En el caso del CNPq ese escalafon
funcionaba a través del programa de becas, que establecia las categorias de Investigador-
Asistente, Investigador y Jefe de Investigacion (Albagli, 1987).
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el montaje de una novedosa maquinaria de evaluacién (las comisiones
asesoras o sectores de investigacién por areas de conocimiento)’, que
se articulé con una concepcion liberal de las politicas: las solicitudes
de becas y subsidios eran evaluadas por comisiones asesoras discipli-
narias, sin previa explicitaciéon de planes, programas o prioridades. En
ese sentido, los principales esfuerzos de coordinacién en estos afios
estuvieron vinculados con la organizacién de la comunidad cientifica, a
través de la articulacién de campos o disciplinas cientificas, del reparto
de recursos entre éstas o del establecimiento de criterios precisos para
definir diversas categorias de investigadores y becarios. Las reuniones
disciplinarias organizadas por el CNPq y el CONICET entre fines de
la década de 1950 y principios de la siguiente son un indicador de este
esfuerzo de coordinacion al interior de la comunidad cientifica.

Desde luego, en el marco del ideario desarrollista de estos afios,
las iniciativas orientadas a posicionar a estos organismos como formu-
ladores de politicas no estuvieron ausentes. En 1961, el CNPq elaboré
un Plan Quinquenal de Investigacién Cientifica y, un afio mas tarde, al-
gunos integrantes del Directorio del CONICET intentarian (infructuo-
samente) convocar a representantes de diversos organismos publicos de
investigacion para establecer acuerdos sobre la futura politica cientifi-
co-tecnolégica. No obstante, los intentos de virar desde la promocién
hacia la formulacién de politicas fueron desbordados por la debilidad
presupuestaria de ambos Consejos: entre 1956 y 1963 el presupuesto del
CNPq disminuy6 del 0,28% al 0,08% del presupuesto nacional, mientras
que el CONICET apenas superé un promedio del 7,25% de los recursos
destinados a organismos descentralizados de investigacion entre 1961
y 1966 (Cagnin y Silva, 1987, 1981; UNESCO, 1970).

En ese marco, el propésito de formar recursos humanos y de
crear una infraestructura para investigacion recibié un fuerte impulso
de agencias o fundaciones estadounidenses y de organismos financieros
como el BID, que aportaron importantes recursos para las universidades.
Esto pone de relieve que, a pesar de que ambos Consejos fueron coloca-
dos en la mas alta jerarquia del Estado, lo que prevaleci6 hasta 1964/66
fue mas un conjunto de politicas fragmentadas institucionalmente (y en
ocasiones superpuestas) que una politica cientifico-tecnolégica concebi-
da integralmente como parte de un programa de gobierno. Organismos
como la CAPES, el CNPq, el CONICET, las universidades (sobre todo en
la Argentina) y las fundaciones o agencias estadounidenses fueron mol-
deando en paralelo el perfil del campo cientifico-tecnolégico argentino y
brasilefio en una dindmica mas pragmatica que programatica.

5 No obstante, en Brasil, el sistema de evaluacién se modific6 y consolidé a partir de 1976
(Davyt y Velho, 1999).
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3.LAPCYT DURANTE LOS GOBIERNOS MILITARES: LA CUESTION
DE LA PLANIFICACION Y LA ORIENTACION DE LA INVESTIGACION
Durante el periodo de los regimenes militares hemos identificado dos
etapas: la primera (1964/66-1973), signada por isomorfismos entre ins-
tituciones y mecanismos de PCyT de ambos paises; la segunda (1974-
1983/85), en la que las divergencias son notables. Si Brasil evolucioné
hacia una creciente planificacién, centralizacién y tecnocratizacion, la
Argentina, inici6 una tendencia similar en 1966, pero la revirti6 entre
1973 y 1974. En buena medida, esa bifurcacién de caminos puede atri-
buirse a las caracteristicas propias de cada gobierno militar. A diferen-
cia de Brasil, donde el régimen militar, sus instituciones y su proyecto
politico tuvieron continuidad, y la transicién democrética fue mas gra-
dual, el régimen militar argentino tuvo dos finales abruptos: el primero,
signado por el retorno de Perén y la llegada del peronismo al gobierno
(1973-1976); el segundo, debido a la derrota en la Guerra de Malvinas, en
1982 (Devoto y Fausto, 2008). De modo tal que, si bien los militares ar-
gentinos que llegaron al gobierno en 1966 tuvieron elementos en comtn
con régimen brasilefo instalado en 1964, los que llegaron al gobierno
luego del golpe militar de 1976, tenian un perfil bien diferente, atribui-
ble no sélo a la mayor virulencia represiva: mientras que durante la
Revolucion Argentina (1966-1973) la cuestion de la seguridad estuvo més
ligada a la cuestién del planeamiento y el desarrollo, durante el Proceso
de Reorganizacion Nacional (1976-1983), la idea de crear un Ministerio
de Planificacién, propuesta por sectores nacionalistas y/o desarrollistas
de las Fuerzas Armadas, colisioné estrepitosamente con los postulados
del liberalismo econémico enquistados en el “Superministerio” de Eco-
nomia (Canelo, 2004). La continuidad del proyecto econémico de los
militares brasilefios, entre quienes la cuestiéon de la autonomia tecnol6-
gica y la industrializacién ocup6 un lugar muy relevante, contrasta con
los cambios implementados por los militares argentinos que llegaron
al poder en 1976, cuyas politicas econémicas liberales supusieron un
retorno al laissez faire tecnolégico y el viraje de una sociedad articulada
en torno al crecimiento industrial y la sustitucién de importaciones, ha-
cia un modelo de ajuste estructural regresivo con hegemonia financiera
(Azpiazu y Schorr, 2010).

3.1. PRIMER MOVIMIENTO: HACIA EL ISOMORFISMO INSTITUCIONAL
(1964/66-1973)

Entre mediados de la década de 1960 y principios de la siguiente,
en parte como consecuencia de la difusién internacional de un nue-
vo paradigma de politica cientifico-tecnolégica, la Argentina y Brasil
confluyeron en una reestructuracién de organismos y modalidades
de formulacién de PCyT. En efecto, desde mediados de la década de
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1960, organismos internacionales como la UNESCO y la OEA crearon
sus propias unidades de anélisis de PCyT y comenzaron a jugar un rol
mas activo en la difusién de herramientas conceptuales y metodologi-
cas para la evaluacién y formulacién de dichas politicas, a través de la
confecciéon de manuales, la publicacién de colecciones documentales
referidas al tema y la organizacién de reuniones periédicas o semina-
rios con representantes (técnicos y/o politicos) de América Latina (Feld,
2015). A diferencia del modelo ampliamente difundido en la posguerra,
que ponia énfasis en la oferta de conocimientos, en la ciencia basica y
en la formacién de recursos humanos, el nuevo paradigma proponia
orientar la investigacién hacia problemas considerados relevantes, in-
sertando los planes de ciencia y tecnologia en los planes de desarrollo.
Es decir, se invertia la relacién conceptual entre productores y usuarios
del conocimiento, pasando de una perspectiva science push hacia otra
demand pull y desde las “politicas para la ciencia” hacia las “politicas
a través de la ciencia” (Salomon, 1970; Velho, 2011). Si, desde el punto
de vista institucional, eso implicaba una jerarquizacién de los organis-
mos de formulacién de politicas y una articulacién “sistémica” de las
instituciones de ciencia y tecnologia, en el plano de los instrumentos
y modalidades de financiamiento, la nueva concepcién de las politicas
significé el predominio de subsidios globales para programas especifi-
cos o para el apoyo de instituciones con normas de ejecucion flexibles.
Alo largo de la década de 1970, los préstamos del BID, precedidos por
negociaciones y acuerdos sobre los requisitos de otorgamiento y los
criterios y mecanismos de evaluacién de desemperio, tuvieron un papel
muy efectivo en la difusion de estas modalidades de financiamiento v,
en general, del nuevo paradigma (CONICET, 1980).

Por otra parte, la reconfiguracién del escenario institucional
estuvo vinculada con la orientacién tecnocratica de los gobiernos mi-
litares de ambos paises que, bajo el signo de una ideologia naciona-
lista-desarrollista que apuntaba a desarticular el pacto populista de
los afios previos, se propusieron centralizar y reorganizar el aparato
del estado sobre bases técnicas, con el doble objetivo de desmovili-
zar politicamente a la sociedad civil y de encaminar la estabilidad y
el crecimiento econémico a través de una mayor intervencion esta-
tal (Morel, 1979: 56; Feld, 2015). Esta configuracién, que O’Donnell
(1982) denomina Estado burocratico-autoritario, implicaba no sélo
una organizacién basada en criterios tecnocraticos (jerarquizacion
del personal técnico y de oficinas de planificacién), sino también la
implementacion de practicas represivas.

En la confluencia de ambos factores (domésticos y transnacio-
nales) los gobiernos militares argentino y brasilefio crearon verdaderas
instituciones de PCyT, encargadas de elaborar los primeros planes de
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CyT, estrechamente ligados a organismos y documentos de planifica-
cién del desarrollo. En 1964, se implement6 en Brasil una reforma del
CNPq, a partir de la cual se asigné al organismo la funcién de formular
la PCyT nacional y de colaborar con la industria proveyéndole asisten-
cia. Mientras que la primera misién se expresé en la elaboracién del
Plan de Accién para el Bienio 1965-1966 y del Programa de Desarrollo
Cientifico y Tecnolégico (1968-1972) inserto en el Programa Estratégico
de Desarrollo (PDCT), la segunda implicé la creaciéon del Fondo Na-
cional de Tecnologia (FUNTEC) en el BNDE y la incorporacion de un
representante de dicha institucién en el Consejo Deliberativo del CNPq
(Brunetti et al, 1981; Cagnin y Silva, 1987; Forjaz, 1989).

El proceso iniciado en 1964 se profundizaria en los afos siguien-
tes en dos direcciones. Por un lado, en 1969 se creé el Fondo Nacional
de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FNDCT) y, en 1971, la Financia-
dora de Estudios y Proyectos (FINEP) se instituyé como su Secretaria
Ejecutiva. Por otro lado, en 1972 se estableci6 el “Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia” (SNDCT), destinado a integrar las actividades de
investigacion de diversas Secretarias y Ministerios, coordinadas por
el CNPq, que colaboraria con el Ministerio de Planificacion en la ela-
boracién de los planes de ciencia y tecnologia. De hecho, en 1970 se
incorporaria al Consejo Deliberativo del CNPq José Peltcio Ferreira,
que era secretario general adjunto del Ministerio de Planificacién y
presidente de la FINEP (Albagli, 1987; Brunetti et al, 1981; Morel, 1979;
Ferrari, 2002). Tanto el CNPq como la FINEP tendrian un rol central en
la elaboracién del I Plan Basico de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico
(PBDCT) para el periodo 1973-1974.

Paralelamente, en la Argentina, luego del golpe de estado de 1966,
se produjo una reformulacién del organigrama ministerial, en el marco
del cual se crearon el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CO-
NACyT) y la Secretaria del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(SECONACyYT). Ubicada en el mismo plano jerarquico que el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE) y el Consejo Nacional de Seguri-
dad (CONASE), este nuevo dispositivo institucional tenia el objetivo de
introducir cierta coherencia y eficacia en un panorama institucional
que se consideraba “balcanizado”. La PCyT se anclé, pues, en un nue-
vo esquema organizacional compuesto por tres niveles: a) en el nivel
politico estaba el CONACyT, compuesto por el presidente de la Nacién,
los ministros y los comandantes en jefe y secretarios de estado; b) el
nivel técnico, representado por la SECONACyT, estaba integrado por
especialistas en politica cientifica, encargados de reunir y evaluar los
antecedentes para el proceso de formulacion de la politica; ¢) el nivel de
asesoramiento y evaluacion, plasmado en el Consejo Asesor Nacional
(CAN), estaba integrado por representantes de los principales organis-
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mo descentralizados de investigaciéon (CONICET, INTI, INTA, CNEA)
y de otras instituciones relevantes. Para asegurar los lazos con otras
reparticiones estatales, se dispuso que, cuando fuera necesario, la SE-
CONACYT podria nombrar técnicos en las Oficinas Sectoriales de Desa-
rrollo insertas en diversas Secretarias de Estado. A fines de 1971 estos
organismos de politica cientifico-tecnolégica fueron transferidos a la
Secretarfa de Planeamiento y Accién de Gobierno que, bajo la denomi-
nacion de Subsecretaria de Ciencia y Tecnologia (SUBCyT), elaboré dos
planes de CyT (uno en 1971 y otro en 1972), que proponian coordinar
los proyectos de investigacién individuales o de pequefios grupos en
programas nacionales referidos a diversas tematicas o problemaéticas
(SECONACyT, 1971; SUBCyT, 1972).

Una de las caracteristicas de estos organismos y planes de PCyT,
tanto en la Argentina como en Brasil, fue el involucramiento de nuevos
actores en su disefio y formulacién. Hasta mediados de la década de
1960, quienes detentaban autoridad y legitimidad para hablar en nom-
bre de la ciencia eran —en forma casi hegemoénica- los propios cientificos,
sobre todo los investigadores del campo de las ciencias exactas y natu-
rales. Pero, a partir de la asociacién entre politicas econémico-sociales
y politicas cientifico-tecnoldgicas, la ciencia y la tecnologia dejaron de
concebirse como espacios auténomos y pasaron a ser objeto de analisis
de otros saberes, incluyendo a economistas, ingenieros o tecnélogos
para la realizacion de diagndsticos y planes. Eso implicé una creciente
equiparacién de los mecanismos y procedimientos de las PCyT con los
de otras politicas publicas (Brickman y Rip, 1979). Probablemente, el
indicador mas claro (aunque no el tnico) de este altimo aspecto sea la
progresiva delimitacién de la I+D como finalidad diferenciada dentro
del presupuesto de la administracién puablica nacional.

No obstante, la incorporacién de nuevos actores en la formula-
cién de politicas siguié dinamicas diferentes en ambos paises. En la
Argentina, los espacios de estudio y discusion sobre PCyT comenzaron
a institucionalizarse por fuera del estado, mientras que en Brasil este
proceso se produjo en el interior de los organismos publicos.

Entre los espacios mas relevantes en la Argentina se encuentran
el proyecto “Ciencia, Tecnologia y el Proceso de Industrializacién Argen-
tino” del Centro de Investigaciones Econémicas del Instituto Torcuato
Di Tella (CIE-ITDT) y el “Programa de Transferencia” de la Fundacién
Bariloche (PT-FB), que organizoé el “Ciclo de seminarios interdiscipli-
narios e intersectoriales sobre las implicaciones de la ciencia y la tec-
nologia para el desarrollo de nuestro pais”. Muchos de los impulsores y
colaboradores de estos proyectos (Jorge Sabato, Amilcar Herrera, Mario
Kamenetzky, Alberto Araoz, Jorge Katz, Carlos Mallman, entre otros)
participaron también en diversas instancias de formulacién de las PCyT
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y de reuniones y seminarios organizados por organismos internacio-
nales para difundir nuevas metodologias y herramientas conceptuales
relacionadas con la PCyT. Sélo a modo de ejemplo mencionemos que,
entre 1969 y 1970, Alberto Araoz (director del proyecto del CIE-ITDT),
Carlos Mallmann (director de la Fundacién Bariloche) y Amilcar He-
rrera (integrante de misma fundacién) elaboraron diversos estudios de
diagnésticos sobre la situacién del sector cientifico-tecnolégico argenti-
no para la SECONACYyT. Por su parte, entre 1970 y 1971, Sabato asesoré
al Ministro de Economia Aldo Ferrer en el disefio de instrumentos de
fomento del desarrollo tecnolégico-industrial (Feld, 2015).

En Brasil, los especialistas en PCyT comenzaron a formarse y,
en ocasiones, a intervenir en las politicas desde adentro del estado:
entre 1970 y 1972, el Instituto de Investigacion Econémica Aplicada
(IPEA), vinculado con el Ministerio de Planificacién, inicié un pro-
grama de formacioén de planificadores y administradores del desarro-
llo tecnolégico enviando algunos estudiantes a cursar una maestria
en la Universidad de Stanford. Paralelamente, en 1972, José Peltcio
Ferreira organizoé, dentro de la propia FINEP, un grupo de investi-
gacién multidisciplinario sobre PCyT, compuesto por economistas,
socidlogos e ingenieros. Un afio mas tarde, la FINEP también puso en
marcha el Programa de Formacién en Administracién de Investigacio-
nes Cientificas y Tecnolégicas (PROTAP) (Ferrari, 2002). En 1978, el
CNPq, con el apoyo del PNUD y la UNESCO, daria inicio al proyecto
“Fortalecimiento de las instituciones de ensefianza e investigacién en
el drea de la politica de la ciencia y la tecnologia”, a partir del cual se
creé la Maestria en Politica Cientifica y Tecnolégica de la Universidad
Federal de Rio de Janeiro y se dictaron cursos en las universidades de
San Pablo y Campinas con el asesoramiento de expertos extranjeros
(UNESCO, 1983).

La planificacion de la ciencia y la tecnologia se conjugé, ademas,
con dos lineas de accién: por un lado, el establecimiento de regula-
ciones destinadas a promover la innovacién productiva y controlar la
transferencia internacional de tecnologia; por otro lado, la voluntad de
reformar y modernizar las universidades. Respecto de la primera linea,
Brasil tuvo un giro decisivo en 1964, con la creaciéon del FUNTEC, que
financiaba la compra de equipamiento nacional para empresas nacio-
nales, y con la Ley 4390 y el Decreto 55.762, que establecieron el registro
y control de contratos de transferencia, al tiempo que prohibieron las
remesas entre multinacionales y sus filiales. Para eso, en 1970, se creé el
Instituto Nacional de la Propiedad Intelectual (INPI), destinado a admi-
nistrar el sistema de transferencia de tecnologia, el sistema de patentes
y marcas y las relaciones entre la provisién y demanda de tecnologia
industrial doméstica (Adler, 1987).
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En la Argentina, los sucesivos gobiernos que ocuparon el poder
entre 1969 y 1974 establecieron un conjunto de regulaciones tendientes
a controlar diversos aspectos de la actividad de las empresas extranje-
ras, propiciando una mayor participacién del estado, a través de nuevas
leyes reguladoras del capital extranjero y de los primeros intentos de
control de la transferencia de tecnologias, que delinearon un inédito
experimento de abandono de la politica liberal en materia tecnolégica
(Chudnovsky y Lopez, 1996). En primer lugar, la Ley 18.527 (31/12/69),
propuesta por el CONACyT, establecia la desgravacién impositiva para
empresas sobre los sueldos del personal y las sumas invertidas en bienes
destinados a investigaciones “de interés nacional”. En segundo lugar, la
Ley 18.875 (23/12/70), denominada “Compre Nacional”, establecia la ad-
quisicién de bienes de produccién nacional, asi como la contratacién de
profesionales y firmas consultoras locales por parte del Estado, cuyos
proyectos vinculados con requerimientos cientifico-tecnolégicos debian
ser disefiados “paralo argentino”. En tercer lugar, en 1971, una ley de in-
version extranjera (Ley 19.151) supeditaba las autorizaciones a la incor-
poracién de tecnologia moderna y a la participacién de profesionales
argentinos. Por tltimo, la Ley 19.231 (10/9/71) cre6 el Registro Nacional
de Contratos de Licencias y Transferencia de Tecnologia que, bajo la
conduccién del INTI, tendria el propdsito de registrar, controlar y eva-
luar la naturaleza de la tecnologia ingresada al pais y las condiciones
de compra (Adler, 1987; Roulet, 1973).

En cuanto a la modernizacion de las universidades, en 1968 Bra-
sil puso en marcha una reforma de la educacién superior, basada en las
recomendaciones que hicieran asesores estadounidenses a partir de un
acuerdo entre la US Agency for International Development (USAID) y
el Ministerio de Educaciéon. Tomando como modelo las universidades
estadounidenses, la reforma introdujo los siguientes elementos: aso-
ciacién entre docencia e investigacion, implantacién del régimen de
dedicacién exclusiva para docentes, reemplazo del sistema de catedra
por la organizacién departamental y establecimiento de programas de
posgrado a nivel de maestria (para formacién profesional) y de doctora-
do (para formacién académica). Acompanando esta reforma, en 1969, el
CNPq cre6 una Comisién de Posgrado, encargada de identificar centros
regionales de excelencia para el establecimiento y financiamiento de
programas de posgrado, con los que también colaborarian la CAPES
y el BNDE (Canédo y Garcia, 2011; Brunetti et al, 1981; Schwartzman,
2001). Cabe destacar que este proceso de reforma coincidié con el pe-
riodo de predominio del grupo de militares de la “linea dura” en el go-
bierno (1969-1974), cuyas practicas represivas se expresaron en el Acto
Institucional N° 5, a partir del cual se dispuso la jubilacién compulsoria
de muchos cientificos (Forjaz, 1989; Freire, 2007).
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En la Argentina, donde el proceso de modernizacién universitaria
se inicié mas tempranamente, el gobierno militar combinaria précticas
represivas con proyectos modernizadores. Tradicionalmente mas masi-
vas y mas frecuentadas por la clase media que en Brasil, las universida-
des argentinas se caracterizaron por albergar movimientos estudiantiles
fuertes y por gozar de mayor autonomia en el disefio de planes de estudio
y estatutos, en la eleccién de sus autoridades y en el uso de los recursos
(Cunha, 1999). De hecho, la impronta del movimiento reformista, que en
la década de 1960 tenia un fuerte componente anti-imperialista, marcé
un importante contrapunto con la reforma brasilena, asesorada por los
Estados Unidos. La creciente oposicién del movimiento estudiantil a la
aceptacion de recursos y modelos estadounidenses fue, justamente, uno
de los tépicos que atravesé esa fuerte articulacién entre universidad y
politica, que el golpe de 1966 pretendié desarticular. En efecto, el episo-
dio conocido como la “Noche de los bastones largos” apunté a reprimir
la fuerte politizacién de las universidades, conduciendo a la disolucién
de importantes grupos de investigacion (en especial en la Facultad de
Ciencias Exactas y Naturales de la UBA). Dicho sea de paso, la conjuncién
entre la resistencia del movimiento estudiantil al financiamiento extran-
jero (que tuvo su momento mas algido en 1965), sumada a la disolucién
de grupos de investigacion financiados por fundaciones estadounidenses
luego del golpe de 1966, determiné una disminucién en la afluencia de
recursos extranjeros a la Argentina, al tiempo que aumentaba la afluencia
hacia Brasil (Levy, 2005).

Paralelamente, el “Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad
1971-1975” recogeria el “Programa de adecuamiento de la ensefianza
universitaria argentina a las necesidades del desarrollo”, que proponia
crear nuevas universidades en diversas regiones del pais, apuntando
a resolver el problema del crecimiento de la poblacién estudiantil de
las Universidades de La Plata, Buenos Aires y Cérdoba, con sus obvias
consecuencias en la calidad de la ensenianza y en la fortaleza del mo-
vimiento estudiantil. Dentro del plan —sefiala Rovelli (2009: 127)- “el
modelo de universidad propuesto, influenciado por el modelo de las
research universities norteamericanas, contemplaba la departamen-
talizacién de la universidad; la oferta de carreras no tradicionales; el
aporte al conocimiento cientifico-tecnolégico; la creacion de campus
universitarios (o ciudades universitarias); la insercién de la universi-
dad en el aparato productivo del medio, la regién o la comunidad; y
la expansion matricular dentro de un tamarfo 6ptimo estimado entre
los 15.000 y 25.000 alumnos”. A diferencia de Brasil, este proyecto de
modernizacion “desde arriba” no funcioné, aunque marcé una de las
lineas de accién del CONICET en los afos siguientes: la descentrali-
zacion geografica de la investigacion.
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3.2. SEGUNDO MOVIMIENTO: CAMINOS QUE SE BIFURCAN (1973-1983)

A partir de 1973, Argentina y Brasil, cuyas estrategias organizacio-
nales parecian dirigirse hacia la confluencia en un mismo modelo de
PCyT, iniciaron caminos divergentes. En el caso de Brasil se imple-
ment6 una serie de medidas tendientes a articular el Sistema Nacional
de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (SNDCT). En 1974, el CNPq,
bajo la nueva denominacién de Consejo Nacional de Desarrollo Cien-
tifico y Tecnolégico, perdié su condicién de organismo autdrquico y
fue colocado dentro de la 6rbita de la Secretaria de Planificacién de
la Presidencia de la Reptblica (SEPLAN), con el objeto de auxiliarla
en las tareas de planificacién. Como parte de esta reestructuracioén se
establecié un item especifico para CyT en el presupuesto nacional y se
creé la Superintendencia de Planificacién del CNPq, que colaboré con
la SEPLAN y la FINEP en la elaboracién del PBDCT II (1976-1977) y
el PBDCT III (1980-1985). El hecho de que Peltcio, que tenia buena
llegada al secretario de Planificaciéon Jodao Paulo Reis Velloso, actuara
como vice-presidente del CNPq y presidente de la FINEP permitié
que, al menos hasta 1979, se entablara una relacién armoénica y una
division de tareas entre ambas instituciones: mientras que la primera
oficiaria de coordinadora del SNDCT, la segunda se encargaria de
administrar los recursos (Campos Muniz, 2008).

Paralelamente, se produjo una creciente concentracién de recur-
sos en las agencias de planificacién y financiamiento de la investigacion:
si para el periodo 1973-1974 el 65% de los recursos estaba en manos de
diferentes ministerios y agencias federales, sobre las que la Secretaria
de Planificacién no tenia injerencia, en el periodo siguiente (1975-1977)
ese porcentaje disminuy6 a 43%, mientras que el de las agencias como la
FINEP y el CNPq pas6 del 23% al 32% (Schwartzman, 1979). Se ha esti-
mado que, para 1980, la participacién de la SEPLAN (que incluye el FN-
DCT y el CNPq) en el gasto del gobierno federal en ciencia y tecnologia
fue del 55,7%, mientras que la de los diversos ministerios fue del 44,3%
(Schwartzman, 1986). Esto implic6, por ejemplo, una transferencia de
recursos para investigaciéon en las universidades desde el Ministerio de
Educacién hacia estas agencias: segtin Dagnino (1984), en tanto que la
participacién del Ministerio de Educacién y Cultura en el presupuesto
nacional disminuy6 sostenidamente entre 1965 y 1976, recuperandose
levemente hasta 1981, los recursos destinados a las universidades por
agencias como el CNPq yla FINEP/FNDCT se incrementaron significa-
tivamente entre 1970 y 1979. De hecho, si en la década de 1960 las prin-
cipales receptoras de los préstamos del BID fueron las universidades,
en la década siguiente fue el FNDCT el que recibio tres préstamos: dos
en 1973 (US$ 25,8 millones y US$ de 6,2 millones) y otro en 1977 (US$
40.000.000) (Longo y Derenusson, 2009).
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En estos anos tanto la FINEP/FNDCT como el CNPq institu-
cionalizaron nuevas modalidades de financiamiento. El CNPq creé
una Superintendencia de Implementacién de Programas, que se ocu-
paria de promover programas integrados en el ambito nacional y re-
gional®. Por su parte, las principales modalidades de financiamiento
del FNDCT fueron tanto los “proyectos especificos”, regulados por
convenios con centros de investigacién, como los “apoyos institu-
cionales”, caracterizados por la provisién de importantes recursos
por proyecto con amplia flexibilidad en su utilizacién, que podian
cubrir tanto obras civiles, como equipamiento, material de consumo,
salarios y todo lo necesario para consolidar grupos de investigacién
o programas de posgrado.”

En términos de prioridades, los dos primeros PBDCT pu-
sieron énfasis en la investigaciéon en tecnologia industrial y en la
formacién de recursos humanos altamente calificados (cuadro 1).
Para cumplir con el segundo objetivo, se atribuy6 a la CAPES la
funcién de formular los Planes Nacionales de Posgrado (el primero
para el periodo 1975-1979 y el segundo para el periodo 1982-1985) y
establecer mecanismos y criterios para su evaluacién (Balbachevs-
ky, 2005; Hostins, 2006). Mientras, los posgrados tuvieron una ex-
pansién sin precedentes: entre 1969 y 1980 el nimero de programas
y estudiantes de posgrado (maestria y doctorado) se incrementé
de 288 a 992 y de 1.372 a 38.609, respectivamente (Velho, Velho y
Saenz, 2004). En tanto que la estandarizacién de los patrones de
calidad de los posgrados fue producto de los procesos de evaluaciéon
instituidos por la CAPES, el aumento de la cantidad de estudian-
tes estuvo respaldado por un marcado incremento de las becas de
posgrado, respecto de otras lineas de financiamiento: en el periodo
1975-1979, el CNPq y la CAPES otorgaron mas de 40.000 becas de
posgrado (Cagnin y Silva, 1987: 63).

6 Con el Plan Quinquenal de Investigacién Cientifica (1968-1972) el CNPq creé algunos
programas, pero esta practica se institucionalizé y profundizé a partir de 1974. Estos pro-
gramas (Trépico Semi-Arido, Trépico Semi-hiimedo, Enfermedades Endémicas, etc,) se
constituyeron en unidades de financiamiento, junto con los subsidios menores otorgados
a titulo individual (Brunetti et al, 1981; Forjaz, 1989).

7 Dentro de esta modalidad se financiaron programas prioritarios de diversas institu-
ciones, como el CNPq, la CAPES, la Comisién Nacional de Energia Nuclear, el Instituto
Nacional de Investigaciones Espaciales, el Centro Técnico de la Aeronautica, el Instituto
de Investigaciones de la Marina y diversos centros y posgrados universitarios (Ferrari,
2002; Longo y Derenusson, 2009).

56



Adriana Feld

Cuadro 1: Distribucion porcentual de recursos presupuestados en el l'y Il PBDCT.

. PBDCTI - PBDCTII
1973 1974 1975 1976 1977
EnergiaMomica 90 97 54 83 70
 Otras tecnologias (espacial, marina,
fuentes de energia no convencional 65 73 47 45 :35

Tecnologias de infraestructura (energia
eléctrica, petroleo, transportes, :
comunicaciones) £99 195 £122 140 139

Teondoga ndustiel B0 28 208 194 200
Investigacion agricola 108 114 123 136 148
Tecnologias para el desarrollo social y V
regional 47 48 67 69
Desarrollo cientifico y formacion de ;
recursos humanos £223 210 1273 262 256
Otros 81 75 89 91 82

Fuente: Schwartzman (1979).

En cuanto a la investigacién industrial, la idea sobre la que se susten-
taban estos planes era que, pasado un primer momento de construc-
cién de infraestructura para la investigaciéon en las universidades u
otros centros publicos, se irfan incrementando los proyectos especi-
ficos con empresas estatales y constituyendo pequenas empresas de
consultoria o de bienes de alta tecnologia, que permitirian una decli-
nacion del rol del estado y el ingreso creciente del sector productivo;
es decir, se produciria una transferencia de mano de obra calificada
y de tecnologia desde las universidades y las empresas estatales hacia
la empresa privada (Dagnino, 1984). En funcién de estos objetivos
se privilegiaron algunas areas de conocimiento como las ciencias
exactas y naturales y las ingenierias, se establecieron mecanismos
de vinculacién universidad - sector productivo y, en 1976, la FINEP
instituy6 el Programa de Apoyo a la Empresa Nacional, que venia a
establecer una novedosa distincién entre el financiamiento para CyT,
el financiamiento de activos tangibles (como hacia el fondo adminis-
trado por el BNDES) y el financiamiento de la innovacién (Cagnin y
Silva, 1987; Melo, 2008).8

8 El ejemplo mas claro de estas politicas es el de la Universidad de Campinas (creada a
fines de la década de 1960). Al respecto véase Dagnino y Velho (1998).
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En un primer momento, como resultado de estas politicas,
las empresas estatales mas dinamicas y preocupadas por el desa-
rrollo tecnolégico confiaron a las universidades las actividades de
investigacion. Hacia fines de la década de 1970, la maduracién de
los centros de I+D de algunas empresas, supuso un incremento de
la participacién de los mismos en los gastos de ciencia y tecnologia
(Dagnino, 1984). En 1982, el presupuesto para I+D de las empre-
sas estatales mas grandes (Petrobras, Telebras, Vale do Rio Doce,
Electrobras, Siderbras, Nucleabras) equivalia a la suma de recur-
sos disponibles para el CNPq y el FNDCT (Schwartzman, 1986). Sin
embargo, s6lo unos pocos sectores productores de bienes de alto
contenido tecnolégico, como los de la industria aerondautica y de
computadoras lograron atravesar el ciclo completo de desarrollo
desde la I+D hasta la creacién de un ambiente comercial favorable
(Velho, Velho y Saenz, 2004). En términos generales, la situacién del
sector privado continué siendo débil: entre 1981 y 1985 el gasto de
las empresas privadas brasilefias en CyT no supero6 el 7,9 % del gasto
total del pais en ese rubro (Fagundes, 2009).°

En la Argentina, inversamente a lo que sucedi6 en Brasil, los
principales organismos de politica y fomento de la investigacion se
desvincularon del 6rgano de planificacién. Creados en un contexto
autoritario, aunque signado por una creciente movilizacién social
y radicalizacién politica, el CONACyT y la SECONACyT fueron tem-
pranamente resistidos por diversos organismos (muy especialmen-
te el Conicet) y sectores del campo académico. En 1973, en el marco
de la confrontacién mantenida al interior del peronismo (entonces
en el gobierno), el proyecto de crear un Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, propuesto por un sector del campo académico alineado
con el peronismo de izquierda, fue seguido de la intervencién de la
SUBCyT (a partir de entonces SECyT) y el CONICET y su colocacién
bajo la 6rbita del Ministerio de Educacién, al mando de figuras
mas independientes de las fuerzas en pugna. Ese afio, la sancién de
un nuevo estatuto para la carrera del investigador marcé un hito
importante en la separaciéon entre el CONICET y las universida-
des (fuertemente atravesadas por los clivajes politicos de la época),
puesto que la carrera ya no se consideraba como un escalafén para
pagar adicionales a profesores universitarios (como en la década de
1960), sino que institufa a sus miembros como funcionarios ptbli-

9 Eso se debe a que las politicas fueron orientadas a garantizar un desarrollo acelerado,
que no dio tiempo para consolidar capacidades locales y abrié el camino a la importacién
indiscriminada de tecnologia para atender las demandas de una clase media en expansion
(Velho, Velho y Sanz, 2004).
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cos del CONICET, que podian independizarse de las universidades
(Hurtado, 2010).

Ademas de descender en la escala jerarquica, en los afos
subsiguientes, la SECyT recibi6 una porcién muy acotada del presu-
puesto destinado a I+D y padeci6 una debilidad crénica para orien-
tar lineas de investigacion (cuadro 2). Esa debilidad afect6 también
a los cuatro Programas Nacionales esbozados en un Plan de 1975
(tecnologia de alimentos, electrénica, enfermedades endémicas, vi-
vienda) para ser financiados por la Secretaria!®. En ese contexto,
la practica de planificar el futuro cientifico-tecnolégico del pais
fue diluyéndose ante una dindamica signada por la capacidad de
negociacién presupuestaria de los diversos organismos publicos de
investigacién (SECyT, s/f).

Cuadro 2: Participacion de la Secretaria de CyT en la Finalidad 8 (CyT)
del Presupuesto General de la Administracion Nacional.

Aio ‘ Secretaria/F8
""" 1972 O 2,40%
""" 1973 O 8.80%
""" 1974  580%
""" 1975  8,90%
""" 1976  5,00%
""" 1977 O 9,20%
""" 1978 O 570%
""" 1979 O 470%
""" 1980 O 310%
""" 1981 O 2,70%
""" 1982 O 230%

Fuente: SUBCyT (1982).

Por otra parte, si hasta 1974 todavia habia un didlogo entre el mi-
nistro de Economia y el secretario de CyT, y se buscaba el asesora-
miento de tecnélogos e intelectuales (Alberto Araoz, Jorge Sabato,
Jorge Katz, Mario Kamenetzky, Daniel Chudnovsky y Carlos Mar-
tinez Vidal), la muerte del presidente Perén marcaria un brusco

10 A estos programas se sumarian luego otros cinco (energia no convencional, radiopropa-
gacion, recursos naturales renovables, petroquimica, biotecnologia e ingenieria genética).
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cambio en las politicas y los actores en juego, que diluyé el didlogo
entre las autoridades y los especialistas en temas de ciencia y tecno-
logia (Adler, 1987). Desde 1974-75, el nuevo ministro de Educacién,
Oscar Ivanissevich, puso en marcha medidas represivas en las uni-
versidades (continuadas luego por el gobierno militar) y sefial6 que
“la investigacién pura [debia] realizarse fuera de las universidades,
en las empresas particulares o en los institutos para-universitarios”
(en Feld, 2015: 387). Se desvanecia en esa frase cualquier expectati-
va de retomar el camino de la modernizacién universitaria.

Al igual que en Brasil, en la Argentina se implement6 una po-
litica de transferencia de recursos para la investigaciéon desde las
universidades hacia las agencias publicas, como el CONICET (Beker-
man, 2009; cuadro 3). Entre 1970 y 1983 se septuplicé el presupuesto
del CONICET y se profundizé un viraje en la funcién del organis-
mo desde la promocién hacia la ejecucion: si en 1966 el organismo
contaba con 3 institutos de investigacién, para 1981 contaria ya con
100 (CONICET, 1983)!. Los testimonios disponibles sefialan que la
proliferacién de institutos y su sostenimiento no respondié a ningtun
criterio de excelencia, masa critica o relevancia, y que el grado de
discrecionalidad con el que funcionaron las respectivas unidades
es un indicador de la falta de politicas (Reig, 1985). Por otra par-
te, a diferencia de la modalidad de financiamiento caracteristica de
los afios sesenta, es decir, centrada en el otorgamiento de subsidios
individuales previa evaluacién por pares en base a criterios de ex-
celencia, el financiamiento de los institutos adquiri6é la modalidad
de partidas globales no competitivas, que se renovaban de un modo
cuasi automético y eran ejecutadas discrecionalmente por los res-
pectivos directores de institutos (block grants) (Caldelari et al, 1992;
CONICET, 1989).

11 Ese viraje habia comenzado a fines de la década de 1960, tanto para fortalecer el
CONICET frente a la amenaza que representaba CONACyT, como para resguardar la
investigacion universitaria de la intervencién gubernamental o del clima de agitacion
politica (Feld, 2015).
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Cuadro 3: Distribucion presupuestaria de la finalidad CyT por organismo:
Universidades y CONICET (1972-1983).

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

1979 1980 1981

ONEA 99% 43% 53% 7.2% 133% 89% 95% 150% 21,0% 23,1%
Defensa 11,9%  6,3% 83% 125% 19,0% - 11,2% 10,2%
09% 06% 07% 03% : : :

138,1% 29,6%
102% 12,8% 254%
Univer 231% 260%  8,0% 3%
Otos  36% 173% 106% 69% 10,9% 207% 86 % 2,0%
ol 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Fuente: Adler (1987).

INTA 37,0% 358% 439%

A diferencia de Brasil, que a principios de la década de 1970 obtuvo dos
préstamos del BID, la Argentina comenzé a concebir esa posibilidad
desde finales de la década de 1960, pero fue recién en 1979 que logré
concretar el acuerdo con el BID. El préstamo fue destinado al Programa
de Desarrollo Regional BID-CONICET, que financié el establecimiento
de cuatro centros regionales: en Bahia Blanca (CRIBBAB), Santa Fe
(CERIDE), Mendoza (CRICyT) y el tiltimo en Puerto Madryn (CENPAT).
En contraste con el amplio abanico de institutos y programas incorpo-
rados al CONICET en estos afios, la organizacién de estos centros re-
gionales se baso en los mecanismos de planificacién, en los criterios de
evaluacion y en las tematicas prioritarias establecidas en los diagnésti-
cos y planes formulados en la Argentina a principios de 1970. En base
a estos criterios se escogieron 93 proyectos organizados en 24 lineas de
investigacién y 8 institutos, distribuidos en los 4 centros regionales que
abarcaba el Programa BID-CONICET (CONICET, 1980)'2. Esto condujo,
hacia fines del gobierno militar, a la configuracién de un sistema dual:
por un lado, los centros regionales, articulados en base al paradigma de
planificacién y seleccién de prioridades emergente a fines de la década
de 1970, donde se desarrollaron investigaciones en algunos campos de
interés militar como la petroquimica y la oceanografia; por otro lado,
un conglomerado de institutos incorporados y gestionados bajo una
modalidad “liberal” (Feld, 2015).

12 Aunque los institutos insertos en estos centros representaban un pequefo porcentaje
del total de institutos del CONICET, recibieron un alto porcentaje de los recursos dis-
ponibles para el organismo. En 1985, se estimaba que la inversion total en el Programa
BID-Conicet habia sido de U$ 111.655.464 (CONICET, s/f).
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Esa misma dualidad se observa en el desempefio de otros cen-
tros publicos de investigacién. Por un lado, la vuelta al laissez faire en
materia de politicas tecnoldgicas tiene su maés triste testimonio en el
derrotero del INTI: durante la Gltima dictadura se eliminé el impuesto
del 0,25% sobre los créditos bancarios para la industria que percibia
el INTI y este organismo pas6 a cumplir un rol meramente registral
en relacion con la transferencia de tecnologia, centrando su actividad
en la prestacién de servicios técnicos en desmedro del desarrollo aut6-
nomo de tecnologia (Hurtado, 2010). Sin embargo, el proyecto liberal
convivié con un grupo de actores consustanciados con el ideario na-
cionalista e industrialista, integrado por burécratas civiles y militares
que detentaban (y/o habian detentado) cargos estratégicos en el com-
plejo industrial-militar y en los organismos militares de formacién y
perfeccionamiento (Canelo, 2004). Esto permite explicar, por ejemplo,
el desarrollo de la CNEA, cuyo presidente (Almirante y Doctor en fisi-
ca) integraba el sector militar industrialista, como un caso exitoso de
desarrollo tecnolégico auténomo (Adler, 1987).

4. PARADIGMAS, ACTORES Y SISTEMAS PUBLICOS DE
INVESTIGACION

En términos generales, podemos decir que, a lo largo de los mas de
treinta aflos que recorre este trabajo, la retérica y la organizacién for-
mal de las instituciones de PCyT se adecu6 (con mayor o menor deta-
lle) a los paradigmas internacionales. Las politicas de ambos paises
estuvieron signadas, en un primer momento, por las promesas de la
energia atémica; luego, por una retérica lineal centrada en la ciencia
basica y en la necesidad de formar recursos humanos para establecer
las “masas criticas” que en ambos paises se juzgaban insuficientes; fi-
nalmente, por un ideal de la planificacién, asociado a la seleccién de
areas estratégicas o de prioridades fundamentalmente econémicas. Si
en un primer momento (1950-1955/56) esa adecuacion estuvo atravesada
por consideraciones geopoliticas, el segundo periodo (1955/56-1964/66)
supuso la utilizacién de una retérica hegeménica en el plano interna-
cional para responder a un escenario local, en el que la investigacién
estaba débilmente institucionalizada.

En tanto que, hasta mediados de la década de 1960, las simili-
tudes observadas en el disefio institucional se basaron mayormente en
mecanismos imitativos, a partir de la segunda mitad de dicha década
entraron mas claramente en juego los mecanismos de difusién puestos
en marcha por agencias internacionales. En efecto, hacia fines de la
década de 1960, atn si los proyectos politicos de ambos paises fueron
la principal motivacién para la reestructuracién del entramado insti-
tucional de PCyT, las agencias como la UNESCO y la OEA proveyeron
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las herramientas metodolégicas y conceptuales necesarias para su im-
plementacién, al tiempo que el financiamiento provisto por la USAID
y los préstamos del BID establecieron constrefiimientos més efectivos
para la adopcién de nuevos mecanismos de financiamiento y orienta-
cién de la investigacion. Si en la primera mitad de la década de 1970, la
Argentina parecia haberse apartado del sendero, es posible que hacia
el final de la década el financiamiento del BID haya operado como un
factor relevante en la readecuacion de una parte del CONICET (los
centros regionales) al paradigma.

A pesar de que los paradigmas internacionales moldearon algu-
nos rasgos comunes, hemos detectado algunas especificidades, que per-
miten hablar de la configuraciéon de dos modelos distintos de sistemas
publicos de investigacién, segiin la caracterizacién de Whitley (2010):
mientras que el caso de Brasil se adecua mejor al sistema “dominado
por el estado”, que se caracteriza por un alto control estatal (secretarias,
ministerios) sobre el empleo de recursos humanos y sobre la asignacién
de recursos materiales, el caso de la Argentina se corresponde mas con
el sistema del “estado delegador”, en el que el estado financia, pero son
los organismos puiblicos de investigacion los que definen objetivos para
el financiamiento y gestionan los recursos humanos. Desde luego, esta
distincién aparece mas clara a mediados de la década de 1970, debido
a las diferencias senaladas entre los regimenes militares argentino y
brasilefio. Sin embargo, a lo largo de todo el periodo analizado, hay por
lo menos dos elementos que fueron marcando esas diferencias.

El primero de ellos, sefialado ya por Lovisolo (1996), tiene que ver
con la tradicién politica de ambos paises. En la Argentina, esa tradicién
se caracterizé por enfrentamientos al interior del campo académico,
por un lado, y entre éste y las élites politicas (civiles y militares), por
el otro. Posiblemente, eso sea el reflejo de una dinamica politica mas
extendida, donde los partidos politicos tuvieron un gran arraigo social
y se caracterizaron por el privilegio de la movilizacién de lealtades en
detrimento de las definiciones programaticas y por el recurso a la con-
frontacion para definir sus identidades (Cavarozzi y Garretén, 1989; De
Riz, 1989; Dutrenit Bielous, 1994). De hecho, el giro que implicé la crea-
cién del CONICET en 1958 respecto del modelo institucional disefiado
durante el gobierno de Perdn; la impronta del movimiento reformista
universitario y la movilizacién estudiantil en oposicion a los subsidios
estadounidenses; las fuertes criticas del campo académico al CONACyT
y la SECONACYT creado por Ongania (ademas de la resistencia que le
opuso el propio CONICET); la decisién de intervenir la Secretaria (1973)
y colocarla en la 6rbita del Ministerio de Educacién, a contrapelo del
proyecto de crear un Ministerio de Ciencia y Tecnologia; la creacién de
institutos del CONICET para sustraer la investigacion de los embates
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politicos de las universidades, son todos elementos que tienen sus ori-
genes en las confrontaciones senaladas, en la mayor injerencia de la
Politica en las politicas y en el mayor grado de politizacién del campo
cientifico argentino, que marcé tanto sus diferencias internas como
su confrontacién con el estado. Justamente, la violencia represiva y la
modalidad institucional que asumié la tltima dictadura apunté a des-
articular y anular la politica (Ansaldi, 2004).

Por el contrario, Brasil tuvo un patrén de relaciones menos con-
flictivas al interior del campo académico y entre éste y las élites politi-
cas civiles y militares. Aqui también es posible plantear una correlacién
con una dindmica politica mas extendida, pues los partidos politicos
tuvieron un débil anclaje en la sociedad civil y un rol secundario en el
sistema politico (Cavarozzi y Garretén, 1989; De Riz, 1989; Dutrenit
Bielous, 1994). En ese marco, Lovisolo (1996: 86) sefiala una “tradicién
brasilefia de cufio elitista y conciliador, de didlogo entre diversas élites”,
en tanto que Dias (2012: 111 y 118) sugiere una cercania ideolégica entre
élites cientificas y econémicas (basada en la pertenencia de ambas a la
clase dominante) y una convergencia entre los intereses de la comuni-
dad cientifica con los de los militares. Los acuerdos establecidos para la
creacion del CNPq y, posteriormente, entre éste altimo y la FINEP, asi
como el menor grado de conflictividad en las universidades son algunos
indicadores de esa dindmica.

Un segundo elemento que resulta interesante indagar como
factor explicativo tiene que ver con la tradicién de las burocracias
y la valoracion de la tecnocracia en ambos paises. Como parte de
una comparacion entre los gobiernos de Kubitschek y Frondizi, Sik-
kink (2009) sefiala que, desde la década de 1930, en contraste con la
Argentina, Brasil implementé una serie de medidas (requisitos de
ingreso, cursos de formacién en administracién publica, etc.) ten-
dientes a crear una burocracia més auténoma y basada en criterios
meritocraticos. Eso dio como como resultado indices de continuidad
mayores que los de la administraciéon publica argentina, donde la
implementacién de requisitos de ingreso y politicas de formacién fue
mas tardia. De hecho, tres de los rasgos de las politicas brasilefias en
nuestra area de interés fueron: a) el esfuerzo de formaciéon de espe-
cialistas en politica y gestién de la ciencia y la tecnologia dentro de
las agencias estatales; b) una mayor continuidad institucional que la
Argentina (al menos hasta 1983); ¢) una alta valoracién de la tecno-
cracia de los organismos de ciencia y tecnologia; d) una mayor espe-
cializacién institucional. Respecto de este dltimo punto, la distincién
entre agencias encargadas de financiar la formacién de recursos hu-
manos con becas especificas para posgrado (como la CAPES y el
CNPq), organismos encargados de evaluar los posgrados (CAPES) y
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organismos de promocion y orientacién de la investigacién (FINEP/
FNDCT) contrasta notablemente con el escenario argentino, fuerte-
mente concentrado en el CONICET. No fue sino hasta la década de
1990 que la Argentina instituy6 una agencia de promocién (la Agen-
cia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica) para superar
las dificultades derivadas de la concentraciéon del financiamiento, la
evaluacién y la ejecucién en un mismo organismo. Fue también en
esa misma década que se institucionalizaron los posgrados y se creé
una agencia para evaluarlos (la CONEAU).

BIBLIOGRAFIA

Adler, Emanuel 1987 The power of ideology. The quest for technological
autonomy in Argentina and Brazil (Berkeley: University of California
Press).

Albagli, S. 1987 “Marcos institucionais do Conselho Nacional de
Pesquisas”, Perspicillum, Vol. 1, N° 1, pp. 1-166.

Albornoz, Mario y Gordon, Ariel 2011 “La politica de ciencia y tecnologia
en Argentina desde la recuperacion de la democracia (1983 - 2009)”
en Albornoz, Mario y Jesus Sebastian (eds.) Trayectorias de las
politicas cientificas y universitarias de Argentina y Esparia (Madrid:
CSIC).

Amadeo, Eduardo 1978 “Los consejos nacionales de ciencia y tecnologia
en América Latina. Exitos y fracasos del primer decenio”, Comercio
Exterior, Vol. 8, N° 12, pp. 1439-1447.

Andrade, Ana M. R. 2001 “Ideais politicos: a criagdo do Conselho Nacional
de Pesquisas”, Parcerias Estratégicas, Vol. 11, pp. 221-242.

Ansaldi, Waldo 2004 “Matriushkas de terror. Algunos elementos para
analizar la dictadura argentina dentro de las dictaduras del Cono
Sur” en Pucciarelli, A. (coord.) Empresarios, tecnécratas y militares.
La trama corporativa de la viltima dictadura (Buenos Aires: Siglo
XXI).

Azpiazu, Daniel y Schorr, Martin 2010 Hecho en Argentina. Industria y
economia, 1976-2007 (Buenos Aires: Siglo XXI).

Balbachevsky, Elizabeth 2005 “A pos-graduacio no Brasil: novos desafios
para uma politica bem-sucedida” en Brock, Colin y Schwartzman,
Simon (eds.) Os desafios da educacdo no Brasil (Rio de Janeiro:
Nova Fronteira).

65



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Bekerman, Fabiana 2009 “El campo cientifico argentino en los afos
de plomo: desplazamientos y reorientacién de recursos”,
Sociohistdrica, N° 26, pp. 151-166.

Brickman, Ronald y Rip, Arie 1979 “Science Policy Advisory Councils
in France, the Netherlands and the United States, 1957-1977: A
comparative analysis”, Social Studies of Science, Vol. 9, N° 2, pp.
167-198.

Brunetti, José Luiz A. et al. 1981 CNPg: um enteado da Politica Oficial
(Brasilia: CNPq).

Cagnin, Maria Aparecida y Silva, Darly 1987 A A¢do de Fomento na
Historia do CNPgq, (Brasilia: CNPq)

Caldelari, Maria et al. 1992 “Instituciones de promocién y gobierno de
las actividades de investigacién” en Oteiza, Eduardo La politica
de investigacion cientifica y tecnolégica argentina. Historia y
perspectivas (Buenos Aires: CEAL).

Campos Muniz, Nancy A. 2008 O CNPq e sua trajetéria de planejamento
e gestdo em C&T: histdrias para ndao dormir, contadas pelos seus
técnicos (1975-1995), Tese de Doutorado, Universidade de Brasilia.

Canédo, Leticia y Garcia, Afranio 2011 “Formation a la recherché au
Brésil et concurrence mondialisée des agences de coopération
scientifique” en Leclerc-Olive, Michele; Scarfd Ghellab, Grazia
y Wagner, Anne-Catherine (dir.) Les mondes universitaires face
au marché. Circulation des savoirs et pratiques des acteurs (Paris:
Editions Karthala).

Canelo, Paula 2004 “La politica contra la economia: elencos militares
frente al plan econémico de Martinez de Hoz durante el Proceso
de Reorganizacion Nacional (1976-1981)” en Pucciarelli, Alfredo
(coord.) Empresarios, tecndcratas y militares. La trama corporativa
de la ultima dictadura (Buenos Aires: Siglo XXI).

Cavarozzi, Marcelo y Garretén, Manuel 1989 “Introduccién” en Cavarozzi,
Marcelo y Garretén, Manuel (coord.) Muerte y resurreccion. Los
partidos politicos en el autoritarismo y las transiciones del Cono Sur
(Santiago de Chile: FLACSO).

Chudnovsky, Daniel y Lopez, Andrés 1996 “Politica tecnolégica en la
Argentina: ¢hay algo mas que laissez faire?”, REDES, Vol. 3, N° 6,
pp- 33-75.

CONICET 1980 Programa de desarrollo de Centros Regionales BID-
CONICET (Buenos Aires).

66



Adriana Feld

CONICET 1983 CONICET. Cumplimiento de sus objetivos especificos 1971-
1981 (Buenos Aires).

CONICET 1989 Aportes para una memoria (Buenos Aires: EUDEBA).

CONICET s/f Programa BID-CONICET. Informe general del ario 1985,
<http://www.iadb.org/en/projects/project-description-title,1303.
html?id=AR0121#doc>, consultado el 10 de marzo de 2014.

Cunha, Luiz A. 1999 “Criterios de avaliacdo e credenciamento do ensino
superior: Brasil e Argentina” en Velloso, Jacques (org.) O ensino
superior e o Mercosul (Rio de Janeiro: Garamond/UNESCO/MEC-
SESu).

Dagnino, Renato 1984 “A universidade e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica”, Revista de Administragdo, Vol. 19, N° 1, p. 60-77.

Dagnino, Renato y Thomas, Hernan 1999 “La politica cientifica y
tecnoldgica en América Latina: nuevos escenarios y el papel de la
comunidad de investigacién”, REDES, Vol. 4, N° 13, pp. 49-74.

Dagnino, Renato y Velho, Lea 1998 “University-Industry-Government
Relations on the Periphery: The University of Campinas, Brazil”,
Minerva, Vol. 36, Issue 3, pp 229-251.

Dagnino, Renato; Thomas, Hernan y Davyt, Amilcar 1996 “El Pensamiento
en Ciencia, Tecnologia y Sociedad en Latinoamérica: una
interpretacién politica de su trayectoria”, REDES, Vol. 3, N° 7,
13-51.

Davyt, Amilcar y Velho, Lea 1999 Los mecanismos de evaluacion en
el desarrollo histérico de agencias brasilefias de fomento a la
investigacion: CNPQ y FAPESP, http://portal.ige.unicamp.br/pt-br/
biblioteca/acervo-cdpct/los-mecanismos-de-evaluaci%C3%B3n-
en-el-desarrollo-hist%C3%B3rico-de-agencias, consultado el 25 de
julio de 2015.

De Riz, Liliana 1989 “Politica y partidos. Ejercicio de analisis comparado:
Argentina, Chile, Brasil y Uruguay”, en Cavarozzi, Marcelo y
Garretén, Manuel (coord.) Muerte y resurreccion. Los partidos
politicos en el autoritarismo y las transiciones del Cono Sur,
(Santiago de Chile: FLACSO).

Devoto, Fernando y Fausto, Boris 2008 Argentina-Brasil: 1850-200. Un
ensayo de historia comparada (Buenos Aires: Sudamericana).

Dias, Rafael B. 2012 Sessenta anos de politica cientifica e tecnoldgica no
Brasil (Campinas: Editora da Unicamp).

67



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Dutrenit Bielous, Silvia 1994 “Dictaduras y partidos politicos en
Argentina, Brasil y Uruguay. Anotaciones para una historia
comparativa”, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, N° 7, pp. 51-63.

Elzinga, Aant y Jamison, Andrew 1996 “El cambio de las agendas politicas
en ciencia y tecnologia”, en Sanz Menéndez, Luis y Santesmases,
Maria Jesus (comps.) Ciencia y Estado, Zona Abierta, N° 75/76, pp.
91-132.

Fagundes, Ailton L. C. 2009 Caminhos que se bifurcam: idéias, atores,
estratégias e interesses na politica cientifica e tecnoldgica do regime
militar, Tesis de doctorado, Sao Paulo.

Feld, Adriana 2015 Ciencia v politica(s) en la Argentina: 1943-1983 (Bernal:
Universidad Nacional de Quilmes).

Ferrari, Amilcar F. 2002 “O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico ~-FNDCT- e a Financiadora de Estudos e Projetos —
FINEP”, Revista Brasileira de Inovacdo, Vol. 1, Aio 1, pp. 151-187.

Finnemore, Martha 1993 “International Organizations as Teachers of
Norms: The United Nations Educational, Scientific, and Cultural
Organization and Science Policy”, International Organization, Vol.
47, N° 4, pp. 565-597.

Fiorucci, Flavia 2004 “¢Aliados o enemigos? Los intelectuales en los
gobiernos de Vargas y Peron”, Estudios Interdisciplinarios de
América Latina vy el Caribe, Vol. 15, N° 2, http://www7.tau.ac.il/ojs/
index.php/eial/article/view/896/859, consultado el 01 de julio de 2015.

Forjaz, Maria Cecilia S. 1989 “Cientistas e militares no desenvolvimento
do CNPq”, BIB, N° 28, pp. 71-99.

Freire Jr, Olival 2007 “Sobre a relag@o entre regimes politicos e
desenvolvimento cientifico: apontamentos para um estudo sobre a
histéria da C&T durante o regime militar brasileiro”, Fénix. Revista
de Historia e Estudos Culturais. Vol.4, Ano 4, N° 3.

Gordon, Ariel 2013 “La configuracion de las politicas de ciencia,
tecnologia y educacién superior en Argentina y Brasil en
perspectiva histérica” en Unzué, Martin y Emiliozzi, Sergio (comp.)
Universidad y politicas puiblicas ¢ En busca del tiempo perdido?
Argentina y Brasil en perspectiva comparada (Buenos Aires: Imago
Mundi).

Hostins, Regina C. L. 2006 “Os Planos Nacionais de Pds-graduacao
(PNPG) e suas repercussdes na Pos-graduacéo brasileira”,
Perspectiva, Vol. 4, N° 1, pp. 133-160.

68



Adriana Feld

Hurtado, D. y A. Busala 2006 “De la ‘movilizacién industrial’ a la
‘Argentina cientifica”: la organizacién de la ciencia durante el
peronismo (1946-1955)", Revista da Sociedade Brasileira de Histéria
da Ciéncia, Vol. 4, N°1, pp. 17-33.

Hurtado, Diego 2010 La ciencia argentina. Un proyecto inconcluso 1930 —
2000 (Buenos Aires: Edhasa).

Hurtado, Diego y Busala, Analia 2002 Los ideales de universidad “cientifica”
(1931-1959) (Buenos Aires: Libros del Rojas).

Hurtado, Diego y Feld, Adriana 2010 “La revista Mundo Atémico y la
‘nueva Argentina cientifica” en Panella, Claudio y Korn, Guillermo
(comps.) Ideas y debates para la Nueva Argentina. Revistas culturales
y politicas del peronismo (La Plata: Edulp).

Kreimer, Pablo 2010 “Institucionalizacién de la ciencia argentina:
dimensiones internacionales y relaciones centro—periferia” en
Lugones, Gustavo y Flores, Jorge (eds.) Intérpretes e interpretaciones
en la Argentina del Bicentenario (Bernal: Universidad Nacional de
Quilmes).

Levy, Daniel C. 2005 7o export progress. The golden age of university
assistance in the Americas (Bloomington and Indianapolis: Indiana
University Press).

Longo, Waldimir P. y Derenusson, Maria Sylvia 2009 “FNDCT, 40 Anos”,
Revista Brasileira de Inovacdo, Vol. 8, N° 2, pp. 515-533.

Lovisolo, Hugo 1996 “Comunidades cientificas y universidades en la
Argentina y el Brasil”, REDES, Vol. 111, N° 8, pp. 47-94.

Mariscotti, Mario 1985 El secreto Atémico de Huemul (Buenos Aires:
Sudamericana).

Melo, Luiz M. 2008 “Financiamento a inovagédo: analise da aplica¢do
dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (FNDCT) e da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) de 1967 a 2006”, Revista Brasileira de Innovacdo, Vol. 8, N°
1, pp. 87-120.

Morel, Regina L. M. 1979 Ciéncia e Estado. A politica cientifica no Brasil
(Sao Paulo: T. A. Queiroz).

Motoyama, Shozo 1985 “A génese do CNPq”, Revista da Sociedade
Brasileira de Histdria da Ciéncia, N° 2, pp. 27-46.

O’Donnell, Guillermo 1982 El Estado Burocrdtico Autoritario. Triunfos,
derrotas y crisis, (Buenos Aires: Editorial de Belgrano).

69



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Oszlak, Oscar 1976 Politica y organizacion estatal de las actividades
cientifico-técnicas en la Argentina: critica de modelos y prescripciones
corrientes (Buenos Aires: IDRC — CLACSO).

Oszlak, Oscar 1980 “Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones
a partir de algunas experiencias latinoamericanas”, CEDES, Vol. 3,
N° 2, s/p.

Oteiza, Enrique 1992 “El complejo cientifico y tecnolégico argentino
en la segunda mitad del siglo XX: la transferencia de modelos
institucionales” en Oteiza, Enrique (dir.) La politica de investigacion
cientifica y tecnoldgica en la Argentina. Historia y perspectivas.
(Buenos Aires: CEAL).

Reig, Osvaldo 1985 “Autoridad y autoritarismos en la ciencia argentina”,
Plural, ano I, N° 1, <http://www.escenariosalternativos.org/default.
asp?seccion=revistas1&subseccion=revistas1&nota=1597>.

Rip, Arie 1996 “La Republica de la ciencia en los afios noventa” en Sanz
Menéndez, Luis y Santesmases, Maria J. (comps.) Ciencia y Estado,
Zona Abierta, N° 75/76, pp. 57-90.

Roulet, Elva 1973 “Los instrumentos de promocién y control de la
transferencia al pais de tecnologia y su aplicacién”, Nueva Sociedad,
N°* 8-9, pp. 148-173.

Rovelli, Laura 2009 “Del plan a la politica de creaciéon de nuevas
universidades en Argentina: la expansion institucional de los afios
70 revisitada”, Temas y Debates, N° 17, pp. 117-137.

Ruivo, Beatriz 1994 “Phases’ or ‘paradigms’ of science policy?”, Science
and Public Policy, Vol. 21, N° 3, pp. 157-164.

Salomon, Jean Jacques 1970 Science et politique (Paris: Editions du Seuil).

Sanz Menéndez, Luis 1997 Estado, ciencia y tecnologia en Espaiia: 1939-
1097 (Madrid: Alianza Editorial).

Schwartzman, Simén 1979 Science and Higher Education in Brazil: a
Historical View, Woodrow Wilson International Center for Scholars,
Working Paper n. 8, Washington, D.C.

Schwartzman, Simén 1986 “Coming full circle — a reappraisal of university
research in Latin America”, Minerva, Vol. 24, N° 4, pp. 456-475.

Schwartzman, Simén 2001 Um espago para a ciéncia. A formagdo da
comunidade cientifica no Brasil (Rio de Janeiro: MCT-CNPq-CEE).

70



Adriana Feld

SECONACYT 1971 Plan nacional de ciencia y técnica 1971-1975: objetivos,
metas, lineas de accién (Buenos Aires).

Sikkink, Kathryn 2009 El proyecto desarrollista en la Argentina y Brasil:
Frondizi v Kubitschek (Buenos Aires: Siglo XXI).

Stanley, Ruth 2004 “Transferencia de tecnologia a través de la migracién
cientifica: ingenieros alemanes en la industria militar de Argentina
y Brasil (1947-1963)”, CTS. Revista Iberoamericana de Ciencia,
Tecnologia y Sociedad, Vol. 1, N° 2, pp. 21-46.

SUBCyT 1972 Politica nacional en ciencia y técnica: plan operativo 1973
(Buenos Aires: La Secretaria).

SUBCyT 1982 Informe de situacién (Buenos Aires).

UNESCO 1970 Politica cientifica y organizacion de la investigacion
cientifica en la Argentina (Montevideo: UNESCO).

UNESCO 1983 Informes nacionales y subregionales de politica cientifica y
tecnoldgica en América Latina y el Caribe (Paris: UNESCO).

Velho, Lea 2011 “La ciencia y los paradigmas de politica cientifica,
tecnoldgica y de innovacién” en Arellano Hernandez, Antonio y
Kreimer, Pablo (dir.) Estudio social de la ciencia y la tecnologia desde
América Latina (Bogota: Siglo del Hombre Editores).

Velho, Lea; Velho, Paulo y Saenz, Tirso 2004 “P&D nos setores ptblico
e privado no Brasil: complementares ou substitutos?”, Parcerias
Estratégicas, N° 19, p. 87-128.

Whitley, Richard 2010 “Reconfiguring the Public Sciences: The Impact
of Governance Changes on Authority and Innovation in Public
Science Systems” en Whitley, Richard; Gliser, Jochen y Engwall,
Lars (eds.) Reconfiguring Knowledge Production: Changing Authority
Relationships in the Sciences and their Consequences for Intellectual
Innovation (Oxford: Oxford University Press).

71






LOS CAMBIOS EN LOS SISTEMAS PUBLICOS DE
INVESTIGACION DE ESPANA Y ARGENTINA:
EL PAPEL DEL CSICY DEL CONICET EN
PERSPECTIVA COMPARADA

Laura Cruz Castro* Pablo Kreimer** y Luis Sanz Menéndez***

1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es comparar la evolucién de los sistemas pu-
blicos de investigacién (SPI) de Argentina y Espaiia y, especificamente,
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tigacion (CPI), en particular del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Tecnol6gicas (CONICET) y del Consejo Superior de Inves-
tigaciones Cientificas (CSIC).

El término CPI se utiliza aqui para referirnos a un grupo
heterogéneo de centros e institutos que hacen investigacién (Sanz-
Menéndez et al. 2011), entre los que se pueden incluir grandes ins-
tituciones que investigan en practicamente todos los campos del
conocimiento, diferenciadas de las universidades y que cuentan
con estructuras de carreras cientificas con estabilidad laboral,
institutos propios y a veces desempeifian funciones de financiacién
extramural. Segtn los paises y la naturaleza de sus misiones se
han denominado Consejos Nacionales, Centros de Investigacién o
Academias de Ciencias.

Usamos el método comparativo para comprender los factores
que han determinado el cambio en la posicién, funciones y relevancia
de los CPI en sus respectivos SPI. Ambos paises y sus respectivos SPI
eran similares en los afios 80s. Los CPI eran centrales y dominantes,
concentraban gran parte de las actividades nacionales de investigacién
y desarrollo (I+D) y aglutinaban a las élites cientificas, mientras que las
universidades estaban, en general, mas orientadas a la funcién docente.

Los dos SPI han evolucionado a diferente ritmo, guiados por las
politicas gubernamentales, en momentos distintos, pero en el contexto
de ciclos econémicos y politicos. A pesar de los cambios, el CONICET
ha preservado su centralidad sistémica en mayor medida que el CSIC.
Es por ello que nos interesa descubrir qué factores politicos, institucio-
nales, organizativos o resultantes de las actuaciones de los propios CPI
han contribuido a la evolucién diferencial del papel de cada uno de ellos
en sus respectivos contextos.

Las politicas de ciencia y tecnologia (y los recursos que se le asig-
nan) producen cambios y efectos que marcan la evolucién de los SPI,
pero no producen, necesariamente, efectos automaticos e inmediatos
en los Consejos. A pesar de que la dependencia financiera e institucional
de los CPI de los Gobiernos condiciona la estructura de oportunidades e
incentivos, los actores e instituciones -CONICET y CSIC- han dispuesto
grados de libertad para adoptar estrategias, respuestas mas o menos
adaptativas a los cambios del entorno o tratar de condicionar la evolu-
cién del sistema. Aunque existen diferencias entre CSIC y CONICET, en
este trabajo no analizamos en detalle estas diferencias, puesto que el
foco estéa en el papel de ambos Consejos en sus respectivos SPI'.

1 Nos referimos, entre otras, a las siguientes: a) modelo de gobernanza (“presidencialis-
mo” vs. “colegialidad corporativa”); b) grado de autonomia del poder politico (nominacién
del Presidente, administracion de los fondos del gobierno, o regulaciones de la carrera

74



Laura Cruz Castro, Pablo Kreimer y Luis Sanz Menéndez

Nuestro analisis entronca con la literatura sobre sistemas publi-
cos de investigacion (especialmente Whitley 2003, 2010) y sus variacio-
nes en funcién del grado de centralidad e intervencién gubernamental,
el nivel de pluralidad y variedad de los actores de la I+D, la diversidad
y competencia de las fuentes de investigacién, y el poder y la represen-
tatividad de las élites académicas.

A partir de aqui el capitulo se estructura en tres partes: en la
seccién siguiente describimos el entorno politico y econémico gene-
ral, asi como de la herencia de las dictaduras. En la seccién tercera
abordamos la transformacién institucional de los sistemas publicos
de investigacion, que en Espana se produce a mediados de los ochenta
y en Argentina una década después. En la seccién cuarta analizamos
las trayectorias evolutivas recientes de ambos sistemas en contextos
de crecimiento, ajuste y reformas. En la tltima seccién realizamos
un balance y avanzamos algunas conclusiones analiticas sobre los
factores mas relevantes que dan cuenta de las diferencias entre los
dos casos estudiados.

2. LA HERENCIA RECIBIDA DE LAS DICTADURAS Y LA RELEVANCIA
DEL CONTEXTO ECONOMICO Y POLITICO PARA LA CIENCIA.

A principios de los afios ochenta del siglo pasado Espaifia y Argentina
eran paises similares en muchas dimensiones econémicas, politicas y
sociales y también en sus modelos de SPI. Ambos salian de dictaduras
militares o regimenes autoritarios: en Espafia, las primeras elecciones
democriticas llegan en 1977, aunque la consolidacién se produce con
la aprobacién de la Constitucién de 1979. En Argentina, tras la Guerra
de Malvinas, el final de la etapa de las dictaduras militares se produce
a finales de 1983, inicios de 1984.

En esos afios, los niveles de renta per cépita de los dos paises
eran similares, y sus economias y sociedades podian considerarse como
periféricas en relacién con el conjunto de paises occidentales. Ambos
paises intentaron consolidar sus democracias en contextos de grave
crisis econémica.

Los primeros anos de la transicién a la democracia se desarro-
llan en Esparfia (1977-1982) con Gobiernos de orientacién centrista, sur-
gidos de las fuerzas modernizadoras del régimen franquista, la Unién
de Centro Democrético (UCD), presididos por Adolfo Suarez y Leopoldo
Calvo-Sotelo mientras que los primeros afos de la restauracion de la
democracia en Argentina fueron gestionados por el Gobierno de orien-
tacion social-democrata de Alfonsin (1983-1989).

investigadora); ¢) mecanismos de reclutamiento y de gestién del personal; d) grado de
conexion e integracion de sus actividades con las universidades; etc.
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En Espaiia, los Gobiernos centristas tuvieron que enfrentar una
grave situacién econémica derivada del aumento de los precios de petré-
leo, el hundimiento de las exportaciones, el aumento del desempleo y los
conflictos laborales, asi como el crecimiento exponencial del terrorismo
de ETA, si bien contaron con un marco politico, social y econémico acor-
dado en los Pactos de la Moncloa (Garcia Delgado 1989) que permitieron
estabilizar la situacién, aunque no resolverla. La tarea de consolidacién
de la democracia corresponderia al socialista (PSOE) Felipe Gonzalez
(1982-1996), tras el fracaso del golpe de Estado de febrero de 1981.

En la Argentina, en 1983, Raul Alfonsin asumi6 también su ges-
tién en un contexto de dificultades econémicas, que se pueden resumir
en 3 factores: a) una enorme deuda externa heredada de la dictadura,
b) un nivel muy bajo de los precios agricolas internacionales (commio-
dities), principal ingreso de divisas del pais, y ¢) fuertes demandas de
la sociedad civil, reprimidas durante la dictadura, y articuladas por el
partido peronista, opositor, que controlaba la totalidad de los sindicatos
(Basualdo, 2010). Mientras que el declive de la UCD en Espafia lo marcé
el golpe de Estado fracasado, en Argentina la hiperinflacion al final
del mandato de Alfonsin provocé su entrega anticipada al peronista
Carlos Menem, quien puso en marcha una revolucién neoliberal que
privatizé la totalidad de las empresas y servicios publicos, redujo en
mas de un tercio el total de efectivos del Estado, y establecié un régi-
men antiinflacionario basado en la “convertibilidad” donde el peso, la
moneda nacional, equivalia, por ley, al délar. Fue reelecto en 1995, pero
la sobrevaluacién del peso fue llevando paulatinamente a una recesion,
aumento del desempleo y crisis de la balanza comercial.

En el ambito especifico de las politicas cientificas, en los prime-
ros afos tras la recuperacion de las democracias, Espafia y Argentina
tienen en comun que los Gobiernos a cargo plantearon iniciativas gene-
rales a favor de la ciencia, que ayudaron a una cierta normalizacién ins-
titucional, aunque alguna de ellas adquirié mucha visibilidad, como fue
la creacién en Espaiia, entre 1979 y 1981, del Ministerio de Universida-
des e Investigacion, la aprobacién del Reglamento del CSIC en 1977 (con
fuerte énfasis en la democracia interna), asi como el reposicionamiento,
en Argentina, de la Subsecretaria de Ciencia y Técnica en la Secretaria
de Ciencia y Tecnologia (SECYT) que pas6 a depender del Ministerio de
Educacién, o la democratizacién y apertura del CONICET desde 1983.

Sin embargo, dada la profunda crisis econémica y social en
ambos paises, éstas politicas no prosperaron mas alla de las medidas
simbdlicas, aunque fueron un germen de nuevas ideas y experimentos,
porque, finalmente, los procesos de reconstruccion y redefinicién de los
sistemas publicos de I+D se llevaron a cabo en los decenios siguientes
por otros Gobiernos: en Espafa por uno socialdemécrata a mediados
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de los afios ochenta (Sanz Menéndez 1997) y en Argentina por uno de
corte ultraliberal a mediados de los noventa.

Tras el periodo de transicién, los sistemas y los niveles de inver-
sién en investigacion (I+D)se caracterizaban por rasgos similares: eran
muy pequefios, con predominio de inversién y gasto del sector publico.
Por ejemplo, en 1981 el gasto en I+D de Espaiia se situé en el 0,43% del
PIB, mientras que en Argentina, en 1990, alcanzé el 0,32%. El tamartio
de las comunidades cientificas era también pequeno: alrededor de 400
investigadores por cada millén de habitantes en Argentina y de 500 para
Espafia en esos mismos afios.

Hasta entonces, la intervencién de los Gobiernos en la ciencia
respondia, de forma dominante, al modelo de “ejecucién directa de la
investigacién” -aunque fuese con un cierto grado de autonomia y dele-
gacion en los cientificos- por lo que la mayor parte de la financiacién gu-
bernamental de la ciencia se ejecutaba a través de la creacién de plazas
de funcionario publico, que se incorporaban a los centros publicos de
investigacion o a las universidades. El papel de la financiacién competi-
tiva o concursable era muy pequeno y predominaban las transferencias
directas a los presupuestos de los CPI.

El papel de los CPI en el conjunto de la investigacién publica era
muy relevante, especialmente cuando se los comparaba con la contribu-
cién investigadora de las universidades, que estaban mas orientadas a
la docencia. Parece comun a los regimenes autoritarios o militares una
gran desconfianza de las universidades, que favorecio a los CPI. El CSIC
fue en sus origenes una institucién nacional catélica por excelencia, con
una fuerte presencia de los militares y de la iglesia (Sanchez Ron 1992;
Santesmases y Mufioz 1993), mientras que en Argentina, durante los
anos de la dictadura, el CONICET fue favorecido por los militares en
detrimento de la universidad, y también con una importante participa-
cion de sectores catdlicos integristas (Bekerman, 2013; Hurtado y Feld,
2008). Militares y tecnécratas podian ver la utilidad de la tecnologia,
mas que de la ciencia, aunque a los sectores conectados con la iglesia
les preocupaba mas el control ideolégico.

Durante esos afios de transiciéon el marco general y el modelo
de SPI eran similares entre Espana y Argentina. La diferencia esen-
cial era que, a principios de los afios ochenta, el CSIC habia perdido
completamente la funcién de financiar investigacion extramural. Por el
contrario, el CONICET tenia atin la funcién (casi tinica y reconocida)
de financiacién tanto del personal propio como extramural, es decir, de
investigadores radicados en universidades y otros CPI.

En la Argentina, desde 1983 se revirtieron la mayor parte de
las politicas que habian seguido los militares, en especial el estableci-
miento de fondos concursables. El CONICET comenzé a desempefiar
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el papel de un organismo fuertemente cooptado por los sectores mas
dindmicos de la comunidad cientifica local, intentando re-vincularse
con las universidades. Para ello se crearon programas como el SAPIU
(Sistema de Apoyo para Investigadores Universitarios) que implemen-
taba un adicional salarial, tanto a investigadores de CONICET como a
una élite de profesores universitarios (Albornoz y Kreimer, 2000). El
CONICET funcionaba también como una agencia de financiacién de
todos los investigadores del sistema (y no solo a los propios); a la vez se
redujeron las transferencias a los centros propios, lo que produjo una
fuerte restructuracién jerarquica de los institutos, segin sus capacida-
des para captar fondos de diferentes fuentes (Bekerman, 2013)2.

El CSIC en Espaiia también era el principal CPI y la mayor ins-
titucién de investigacion del pais, pero a principios de los ochenta ya
se dedicaba fundamentalmente a ejecutar actividades de I+D propias,
a seleccionar y otorgar la condicién de funcionario publico a sus inves-
tigadores, y solo financiaba actividades en las universidades a través de
los institutos mixtos. De hecho, fue en los afios finales del franquismo y
de la transicién cuando el CSIC transformé su naturaleza inicial como
CPI, que proveia infraestructuras y laboratorios de I+D a los catedra-
ticos de universidad, para pasar a constituirse en una organizaciéon
de investigacién diferenciada y con plantillas propias (Sanz Menéndez
1997). Laley de creacion del CSIC, en 1939, le habia otorgado el papel de
financiar la investigacién extramural, pero desde mediados de los afios
60 (OECD 1964), se habia iniciado una transformacién importante,
con la creacién de la CAICYT (Comisién Asesora para la Investigacién
Cientifica y Técnica) que representaba un mecanismo institucionaliza-
do de financiacién competitiva de la I+D bésica, separada del CSIC e
integrada y supervisada por el Gobierno. La CAICYT seria el germen
de la futura Secretaria General del Plan Nacional de I+D, creada en
1986 (Muiioz y Ornia 1986), que pasé a ser una agencia de gestién de la
financiacion competitiva de la investigacion del conjunto del sistema,
controlada por las élites académicas.

Asi pues, mientras que la institucionalizacién de la financiacién
competitiva externa y diferenciada a la entidad de pertenencia de los
investigadores era una realidad en Espafia a principios de los ochenta,
en Argentina esta situacién solamente se produciria —parcialmente- a
partir de 1996, con la creacién de la Agencia Nacional de Promocién de
la Ciencia y la Tecnologia (ANPCyT).

2 Los investigadores, profesionales, técnicos o becarios, cuyos salarios financia el CO-
NICET, pueden estar radicados tanto en institutos propios como en dependencias de
otras instituciones.
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3. LA TRANSFORMACION DE LOS MODELOS DE SISTEMA PUBLICO
TRAS LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA: ESPANA 1986 Y
ARGENTINA 1996

Los procesos de transformacion del SP1 y sus instituciones en Argentina
y Espafia no se produjeron inmediatamente tras la democracia, sino
que hubo que esperar en torno a diez afios para la “senalizacién” de
esos cambios institucionales: Ley Fomento y Coordinaciéon General de
la Investigacién Cientifica y Técnica (Ley de la Ciencia) en 1986 en Es-
pafay en Argentina la creacién de la Agencia, en 1996.

Las diferencias temporales definieron argumentos y discursos
distintos sobre la transformacién institucional de los SPI: el problema
en Espaia, en los afios ochenta, era la consolidacién e institucionali-
zacién de la financiacion competitiva de la ciencia y la fijaciéon de areas
prioritarias de I+D; las preocupaciones sobre la transferencia de tecno-
logia al sector productivo emergieron posteriormente (Garcia y Sanz-
Menéndez 2003). Los modelos de politica que representaba la primera
generacion del Programa Marco de I+D de las Comunidades Europeas
(1983-1987) (Sanz Menéndez 2001) influyeron en el disefio institucional
y en el discurso dominante, aunque el modelo preservé un area de fi-
nanciacién relevante de la I+D fundamental, no orientada, con el deno-
minado “Programa de Promocién General del Conocimiento”. Por su
parte, en Argentina el discurso sobre la innovacién y la subordinacién
de la I+D a las necesidades de su aplicabilidad y de la industria llegara,
en los anos noventa cuando ya era dominante en la arena internacional,
condicionado por los créditos del Banco Interamericano de Desarrollo
y del Banco Mundial (Abeledo, 2000). A pesar de las diferencias, las
comunidades cientificas de ambos paises supieron adaptarse a las de-
mandas formales de los financiadores para mantener una influencia
decisiva en qué proyectos se financiaban con los recursos disponibles.

También es necesario senialar la diversa orientacién politica de
los Gobiernos que promovieron los cambios. En Espaiia la iniciativa
estuvo en manos de un Gobierno socialdemécrata, lo que provocé un
notable apoyo y aceptacion por las élites cientificas locales (a las cuales
incluso pertenecian los responsables ministeriales), mientras que en
Argentina la iniciativa politica surgié de un Gobierno ultraliberal y en-
contro resistencias en la comunidad académica que la vivié como una
intromisién y, sobre todo, una amenaza al papel histérico que desem-
penaba el CONICET. Asi, en Espania, los politicos pudieron movilizar
a los cientificos y alinearlos con las reformas (Sanz Menéndez, 1997),
mientras que en Argentina, las élites académicas se resistieron a perder
sus dispositivos institucionales especificos (Kreimer, 2008).

El Gobierno espafiol desarrolld, en esos afios, un programa mo-
dernizador de la economia y la sociedad espafiola bajo la influencia de
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dos grandes objetivos politicos: la integracién en Europa y la adaptacién
al “modelo comunitario” y la creciente descentralizacién y casi-federa-
lizacién que supuso la creacién de las Comunidades Auténomas (CC.
AA.). Las CC.AA. tenian gobiernos electos, poder legislativo y adquirie-
ron crecientes competencias y recursos a lo largo de los afos para el
desarrollo de politicas propias. Estos pardmetros de politica afectarian
al sistema publico de I+D.

En el caso Argentino, el gobierno de Carlos Menem (1990-1999)
tuvo dos etapas delimitadas. La primera parte de la década de 1990
estuvo caracterizada por un fuerte retroceso, marcado por el ajuste
neoliberal, basado en la apertura de importaciones, ingreso de capi-
tales a través de las privatizaciones, y fuerte deterioro de los recursos
orientados a las politicas de ciencia y tecnologia. Sin embargo, en el se-
gundo periodo, a partir de 1996, se produjeron cambios decisivos en la
configuracién del SPI, redefiniendo claramente el papel del CONICET:
el Consejo, que habia estado intervenido, se normalizé con el nom-
bramiento de un Directorio con representaciéon corporativa, reabrié
el concurso para la provision de plazas, con un ingreso importante de
investigadores, y adjudicé un notable nimero de becas para el pais y
el extranjero.

A continuacién analizaremos primero las iniciativas relaciona-
das con las universidades, luego la construccion del modelo de finan-
ciacién competitiva, definicién de prioridades nacionales y evaluacién
de resultados, para concluir con las politicas sobre los CPI.

3.1. LAS UNIVERSIDADES EN EL SPI

En ambos paises el papel de las universidades en el sistema puiblico de
investigacién era un papel menor; los CPI eran el eje de las actividades
de I+D. Por ejemplo, en Espaiia, en 1978, el gasto de I+D en el sector del
Gobierno era casi el doble que en el sector universidades, representando
el 65% del gasto total en I+D que se ejecutaba en el SPI. En Argentina la
distribucién de recursos fue muy variable, con una mayor participacién
de las universidades en periodos democraticos (cerca del 30% del total
de I+D en 1975), y una casi desaparicion durante la dictadura (entre el
5%y el 8%), pero el sector Gobierno ejecuté mas recursos de I+D, entre
el 50% vy el 80% segun los afios (Adler, 1987).

En la agenda politica del Gobierno espafiol, en 1983, la Univer-
sidad ocupaba un lugar destacado: el Parlamento habia aprobado la
Ley Orgénica de Reforma Universitaria (LRU), que desarrollaba la
autonomfia universitaria reconocida en la Constitucién de 1979, y la
accion politica posterior abrié la puerta a la consolidacién de algunos
cambios decisivos en el SPI: la autonomia y el autogobierno universi-
tarios permitian un alejamiento de la forma anterior de gobierno de
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la universidad, en la practica intervenida por las autoridades desde el
Ministerio de Educacién. Se pasé a un modelo de universidad gestio-
nada colegialmente, por delegacién del Estado y, adicionalmente, su
gobierno quedé organizado democraticamente, con procesos electo-
rales en los que participaban los integrantes de las diversas comuni-
dades universitarias.

Antes de la transicién habia en Espafia 24 universidades publi-
cas, todas dependientes del Gobierno central, dos de ellas con ense-
fianzas a distancia (no presenciales), mientras que las universidades
privadas no existian, con la excepcion de 3 instituciones de la Iglesia.
La plantilla de profesores permanentes no alcanzaba los 10.000, por eso
una de las medidas con mayores efectos a largo plazo fue la incorpo-
racién/estabilizacion, en 1985, como profesores titulares de casi 5.000
profesores eventuales.

Ademas se crearon nuevas universidades publicas (ahora hay 48
presenciales) y se expandieron las plantillas, como resultado de una
légica de descentralizacion negociada con las élites politicas locales
que ha llevado la universidad a todas las capitales de provincia. Esta
dinamica se fortalecié cuando la gestién y la supervisiéon de las uni-
versidades publicas de sus respectivos territorios se transfirieron a los
Gobiernos Autonémicos (entre 1985 y 1995).

La LRU estableci6 también un mecanismo de participacién pari-
taria de las universidades (el Consejo de Universidades) en la regulacién
de la actividad de las mismas (titulaciones, normativas, acceso a la ca-
rrera, etc.) que les otorgaba de facto un poder de veto a las propuestas de
los Gobiernos. La ley establecié también innovaciones, como un meca-
nismo de complementos salariales para los funcionarios universitarios,
que se podian generar con los fondos obtenidos de la realizacion de
contratos de investigacion.

La resultante de los procesos ha sido una extraordinaria expan-
si6n de la universidad, de la I+D asociada a la misma, y una mayor
diferenciaciéon entre universidades dependiendo de las politicas méas o
menos activas de sus Gobiernos respectivos. En definitiva, las univer-
sidades financiadas por las CC.AA. han ido arrebatando al CSIC y a los
CPI estatales la centralidad y relevancia que tenian en el mapa de la
I+D espanola y, ya en 1990, la universidad contribuyé mas al gasto de
I+D del SPI que el sector gubernamental, en linea con el creciente papel
de las universidades en la I+D que se daba en muchos paises europeos
(OECD 1989).

En Argentina se habia creado, en 1985, el CIN (Consejo Interu-
niversitario Nacional, compuesto por los Rectores de las universida-
des nacionales), un organismo publico de coordinacién, consulta y
elaboracién de propuestas de politicas relacionadas con el desarrollo
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universitario. Pero a partir de 1993 surgieron un conjunto de inno-
vaciones que cambiarian la estructura institucional de la ciencia y
la tecnologia. La primera de ellas fue la creaciéon de la Secretaria
de Politicas Universitarias (SPU), en dependencias del Ministerio de
Educacién (Decreto 506/93), desde donde se generaron dos interven-
ciones importantes: por un lado, la puesta en marcha de un Progra-
ma de Incentivos a los docentes-investigadores, bajo la forma de un
estimulo salarial que implicaba nuevas formas de evaluacién de la
labor cientifica de los profesores universitarios que, en sus primeros
afnios, dependiendo del grado y del tipo de dedicacién, podian llegar a
representar complementos retributivos adicionales muy significativos
en relacién con los salarios de base (Araujo, 2014).

Ademas, en 1995, se promulgé la Ley de Educacién Superior
24.521/95 (LES), que regula diversos aspectos del funcionamiento de
las instituciones universitarias, entre ellos las formas de gobierno, la
reglamentacién del grado y el posgrado, y la creacién de nuevas uni-
versidades. Como desarrollo de la ley se cred, en 1995, la Comisién
Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria (CONEAU), que
absorbié las funciones de la anterior CAP (Comision de Acreditaciéon
de Posgrados) y que desempeiié un papel importante en la formaliza-
cién de las actividades de posgrado en el pais, las que hasta entonces
carecian de regulaciones claras y compartidas. La ley fue fuertemente
resistida por los actores universitarios, percibida como una intromisién
del Estado en la tradicional autonomia de las universidades (Stubrin,
2011). El papel del Banco Mundial fue crucial en la regulacién de las
universidades y en el financiamiento de las reformas operadas; de he-
cho, el FOMEC (Fondo para el mejoramiento de la calidad universita-
ria) cont6 con el fundamental financiamiento de esta entidad. Por otra,
parte, entre 1992 y 1993 se produjo una primera ola de creacién de
universidades: 11 universidades nuevas, 6 de ellas en el conurbano bo-
naerense. Aunque el objetivo explicito fue desconcentrar a las grandes
universidades tradicionales, en realidad la l6gica que prevalecié fue la
de responder a demandas de las politicas locales, que pretendian tener
su “propia” universidad en los diversos distritos.

3.2. LA FINANCIACION Y EVALUACION DE LA I+D

La financiacién de la investigacién, como se estructura 'y cémo se imple-
menta son factores decisivos en la capacidad de los Gobiernos de dirigir
y orientar la investigacién (OECD 2003).

En Espaiia el Gobierno socialista consolid6 el mecanismo de
la financiacién competitiva de proyectos de I+D que demandaban las
elites académicas locales a las que entregd su gestién y, posterior-
mente, aprob6 la Ley “de la Ciencia” (Sanz Menéndez 1997). La Ley
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defini6é un instrumento de la politica de ciencia y tecnologia que se
articulaba sobre la financiacién competitiva y la evaluacion por pares
de los proyectos y otros mecanismos de financiacién (becas, etc.). La
Ley creé el Plan Nacional de I+D, cuya primera entrega fue 1988-1991,
con una diferenciacién clara entre programas nacionales (priorizados
en determinadas lineas y objetivos) y el Programa de Promocién Ge-
neral del Conocimiento (PGC) destinado a financiar a la comunidad
académica sin fijacién de temas u objetivos. La dotacién del Plan fue
importante, y se concentraron en él muchos de los nuevos recursos,
con este mecanismo competitivo casi se alcanzé la cifra del 20% del
total de la financiacién gubernamental de la I+D. El Plan Nacional,
respondia a una cierta imitacién del modelo emergente en las Comu-
nidades Europeas, que se consolidé como el Programa Marco de I+D
de las CE (Sanz-Menéndez 1995a).

Aungque la puesta en marcha del Plan Nacional de I+D supuso un
aumento de fondos muy importante (Quintanilla 1992), el anticipo de la
recesién de principios de los 90s implicé una paralizacién y la pérdida
de la funcién de coordinaciéon con los otros ministerios. La definicién
de areas de prioridad nacional para la financiacion se habia implantado
con fuerza, y la evaluacion ex ante de la financiacion de los proyectos
también se habia consolidado y generalizado en el sistema de I+D. Sin
embargo, la evaluacién de los investigadores y profesores y de sus re-
sultados era una préctica que hasta finales de los 80 estaba limitada al
momento del acceso a las categorias de funcionarios.

A finales de los 80s se implant6 con caracter nacional, para
profesores universitarios funcionarios e investigadores del CSIC, un
mecanismo de evaluacion de resultados, cada seis afios (denominado
sexenios), donde la evaluacion positiva de acuerdo a los criterios defi-
nidos ex ante, que esencialmente respondia a la publicacién en revistas
de prestigio internacional, permiti6 un inicio de diferenciacién salarial
(aunque muy ligada a la edad) basada en los resultados tangibles de la
investigacion (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez 2008; Osuna, Cruz-Castro
y Sanz-Menéndez, 2011; Sanz-Menéndez 1995b;).

En Argentina, tras los cambios en la regulacién y la creacién
de nuevas universidades, la mas importante innovacién fue la crea-
cién, en 1996, de la Agencia Nacional de Promocién de la Ciencia y
la Tecnologia (ANPCyT). Su creacién estuvo estrechamente ligada a
los créditos del BID, cuyos Préstamos de Modernizaciéon Tecnolégica
(PMT) eran, hasta entonces, canalizados en forma casi exclusiva a
través del CONICET?. De hecho, una parte sustantiva de los fondos de

3 La influencia de ambos organismos es indisociable de los modelos que propiciaron en
la mayor parte de los paises de América Latina (Abeledo, 2000; Nelson, 1999).
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la ANPCyT sigue conformada, hasta hoy, por las lineas crediticias del
BID (Kreimer, 1996).

La ANPCyT absorbi6 el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR),
dedicado al financiamiento de las actividades de innovacién, anterior-
mente dependiente del Ministerio de Economfa, y creé el FONCyT (Fon-
do para la investigacion cientifica y tecnolégica). Este fondo comenzé,
desde 1997, a distribuir recursos para proyectos de investigacién con
tres novedades: a) por un lado, se incrementaron notablemente los
fondos asignados por proyecto, en relacién con los que repartia hasta
entonces el CONICET; b) establecié un sistema de evaluaciéon con una
base de evaluadores muy abierta, en relacién con los mecanismos ce-
rrados de CONICET, y c) asigné fondos a grupos de investigacién (y no
a investigadores individuales), y segin lo presupuestado originalmente.
En poco tiempo, se convirtié en la fuente mas importante de recursos
para la investigacion cientifica, en todos los campos del conocimiento.

El objetivo explicito del FONCyT fue el de reemplazar al CONI-
CET en la financiaciéon de la investigacién, redefiniendo, de facto, sus
funciones en relacion con la administracién de las carreras cientificas
y la distribucién de becas para la formacién en la investigacién. Sin
embargo, el CONICET continué con lineas de financiamiento a la in-
vestigacion, aunque orientadas desde entonces sélo a los investigadores
propios de la institucién.

Otra novedad institucional importante de la Agencia fue la distri-
bucién de subsidios segtin campos prioritarios y prioridades regionales.
Asi, a diferencia de CONICET, que funcioné histéricamente en relaciéon
con la demanda y las negociaciones internas inter-disciplinarias, una
parte de los fondos —variable, segtuin los afios- se distribuy6 segtin las
prioridades de los planes nacionales, los criterios de relevancia pro-
ductiva o regional, disminuyendo constantemente la parte destinada a
financiar “temas libres”.

3.3.LOS CENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION

La Ley de la Ciencia espafiola de 1986 cre6 un marco regulatorio ad-
ministrativo comin para los grandes CPI (denominandolos OPIS, Or-
ganismos Publicos de Investigacién) que funcionaban sectorializados,
bajo tutela de diferentes Ministerios. La Ley otorgaba a los OPIS*la ca-
pacidad de operar como organismos con un presupuesto diferenciado,
entre el presupuesto “ordinario” que se recibia del Ministerio de tutela,

4 Ademas del CSIC, los OPIS eran: Centro de Investigaciones Energéticas Medio Ambien-
tales y Tecnolégicas (CIEMAT), Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias (INIA),
Instituto Espafiol de Oceanografia (IEO), Instituto Nacional de Técnica Aeroespacial
(INTA), Instituto Geologico Minero (IGM), y posteriormente Instituto de Salud Carlos ITI
(ISCIII) y Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Publicas (CEDEX).

84



Laura Cruz Castro, Pablo Kreimer y Luis Sanz Menéndez

para cubrir los salarios de los funcionarios y los gastos de operacién
basico, y un presupuesto de “operaciones comerciales”, el de los fon-
dos competitivos y contratos de I+D. La norma sefialaba esas entidades
como los instrumentos de actuacién directa del Estado en materia de
ejecucion de la I+D, dado que las universidades estaban siendo trans-
feridas a las CC.AA.

Sin embargo, muchos cambios relevantes en los OPIS se habian
producido en los afios anteriores: la integracién y unificacién en el CSIC
de lo que anteriormente eran 8 entidades de caracter disciplinar (los
Patronatos), que gozaban de una autonomia funcional, presupuestaria
y organizativa casi completa (Sanz Menéndez y Lépez Garcia 1997),
con la pérdida de peso de la investigacién industrial y aplicada y el
reforzamiento de las areas de investigacion fundamental, resultado
de la llegada de investigadores formados en el extranjero. La Junta de
Energia Nuclear (JEN), tradicionalmente dependiente del Ministerio de
Industria y Energia, habia sido reconvertida en el Centro de Investiga-
ciones Energéticas Medioambientales y Tecnol6gicas (CIEMAT), en los
momentos de mala prensa de la energia nuclear y las conexiones que
ésta tuvo con la defensa en la época del régimen de Franco. El INTA
habia nacido unos afios atras de la fusién de 3 institutos mas pequenos
especializados aunque en 1985 el INIA fue objeto de una cierta des-
membracién, y muchos de sus Institutos y estaciones experimentales se
transfirieron a las Comunidades Auténomas. El INTA se qued6 con una
pequenia parte de las actividades de I+D y una funcién de financiacion
extramural competitiva de la I+D agraria.

En 1986 se aprobd la Ley General de Sanidad, que preveia la
creacién y consolidacion del “Instituto de Salud Carlos I11”7, al modo de
los laboratorios nacionales de salud de los Estados Unidos (NIH), con
tareas de asesoramiento, ejecucion intramural y financiacion extramu-
ral de la I+D en salud.

En Argentina también hubo cambios significativos en el espacio
de los CPI, con la creacién de dos instituciones: por un lado, en 1991, la
Comisién Nacional de Actividades Espaciales (CONAE), reorganizacion
y revitalizaciéon de la antigua Comisién Nacional de Investigaciones
Espaciales creada en 1961. Por otro lado, en 1996 se cre6 la ANLIS
(Administracién Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud), que,
sobre la base del Instituto de Bacteriologia “Carlos Malbran”, agrupé a
los diversos institutos de investigacion en salud. Esta agrupacion, tam-
bién inspirada en el modelo del NTH de los Estados Unidos, no logré
ni articular una red sélida en este campo, ni vincularse exitosamente
con las otras instituciones de investigacion del pais. La investigacion
aplicada en salud continud siendo relativamente débil frente al relativo
dinamismo de la investigaciéon biomédica en los institutos de CONICET
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y de algunas universidades. La CNEA (Comisién Nacional de Energia
Atémica) fue desmembrada en 1994, en tres instituciones diferentes:
Nucleoeléctrica Argentina S.A. encargada de la produccién de energia;
el Ente Nacional Regulador Nuclear (luego ARN, Autoridad de Regula-
cién Nuclear) y finalmente se dejé a la CNEA residual, encargada de la
investigacion, bajo la érbita de la SECYT.

En 1998, sin embargo, se volvié a dar prioridad a la actividad
nuclear, y se la reinsert6 en el ambito de la Presidencia de la Nacién. El
INTI (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial) y el INTA (Institu-
to Nacional de Tecnologia Agropecuaria) siguieron caminos similares,
con muy bajos presupuestos y con pérdidas de personal hasta 1996,
cuando estuvieron en un periodo de “latencia”. Asi, el INTI redujo su
plantilla de 2000 a 859 trabajadores, mientras que el INTA cerré o re-
dujo una parte sustantiva de sus estaciones experimentales y, practica-
mente, dej6é de cumplir su rol como agencia de extensién. La situacién
se revirtié parcialmente en el INTI hacia 1996, cuando vuelve a cobrar
cierta importancia y recibir partidas presupuestarias significativas, y
el INTA a, principios del afio 2000, gracias a la Ley 25.641 recuperd las
atribuciones conferidas por la Ley de creacién del organismo. Sin duda,
esta evolucién del resto de los CPI argentinos favorecié que el CONICET
mantuviese un espacio central en las actuaciones de ejecucién directa
de la I+D que se financiaban desde el Gobierno.

En resumen, en Espafia durante los primeros afios noventa, antes
del cambio de Gobierno en 1996 y cuando la recesion afecté a la econo-
mia espanola, las universidades siguieron consolidandose, incluso con
creacién de nuevas universidades publicas bajo tutela de unas Comuni-
dades Auténomas con mayor capacidad de financiacién, mientras que
los CPI que quedaron confinados en la Administracién Estatal sufrian
(tras expansion a finales de los ochenta) la politica de contenciéon del
gasto y de congelacion de plazas, bajo tutela de diversos Ministerios, sin
estrategias, ni modelos profesionales y de carrera comunes.

En Argentina se observa que, tras la profunda crisis de 1989, la
mayor parte de las instituciones del SPI sufrieron ajustes draconianos
que, en muchos casos, pusieron en riesgo su existencia misma, la que de
hecho estaba cuestionada por el Gobierno. Sin embargo, a mediados de
la década comenzé un periodo marcado, por un lado, por la expansién
e innovacioén institucional (creacién de diversas universidades publicas,
ANPCYT, CONAE y ANLIS) que modificé el propio sistema y, por el
otro, por la introduccién de mecanismos de regulacién y en el intento
de orientacién “fuerte” de las agendas de la investigacion, dirigida a
obtener ganancias de productividad. Ambas reformas contaron con el
financiamiento sobre todo, la inspiracion intelectual de dos institucio-
nes: el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
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4. CRECIMIENTO, AJUSTES Y REFORMAS: TRAYECTORIAS
EVOLUTIVAS RECIENTES DE LOS SISTEMAS ESPANOL Y ARGENTINO
Las reformas e innovaciones institucionales que se pusieron en marcha
tras la consolidacién democrética se produjeron en Espafia y Argentina
con el desfase de una década. Las politicas desarrolladas a lo largo de
esos afios parecian avanzar en la misma direccién (aumentar la ca-
pacidad del Gobierno de influir en la orientacién de la actividad de
I+D), pero marcadas por la diferente sintonia de los Gobiernos (social-
demécrata y ultraliberal), con las élites académicas.

Aunque la puesta en marcha de reformas y ajustes explicitos en
los SPI de Argentina y Espafia responde a razones diferentes y no puede
ser asociada univocamente con la pérdida de sintonia de las élites aca-
démicas con los gobiernos, parece evidente que los gobiernos conserva-
dores en Espafia (1996-2004) y del peronismo ultraliberal en Argentina
(1989-1999) favorecieron un distanciamiento entre politica y academia.

La orientacién politica general de los Gobiernos, en diferentes
momentos, ayuda a comprender mejor algunas medidas reformadoras
e innovaciones institucionales que pretendian aumentar la influencia de
la politica en la orientacién de los objetivos de investigacién, conectan-
dola con la explotacién del conocimiento en las empresas, a la vez que
aumentar la responsabilidad y control pablico de las élites académicas.
La actuacién de los Gobiernos conservadores en Espaiia (1996-2004) y
ultraliberal en Argentina (1989-1999) se produjo en dos contextos econé-
micos distintos. En el caso espafiol, el contexto fue de mejora econémi-
cay salida de la recesién desde mediados de los 90s, con un crecimiento
sostenido y moderado de los recursos publicos, mientras que en el caso
Argentino, el contexto econémico estuvo marcado por el ajuste en el
primer periodo y la mejora sostenida asociada a la convertibilidad peso/
délar, momento en el que se habian producido las innovaciones, parti-
cularmente la creacién de la Agencia.

En Espaiia, en 1996, cuando el Partido Popular llega al Gobierno,
la Universidad ya habia alcanzado su centralidad en el sistema ptblico
de I+D, de la mano del impulso de los Gobiernos autonémicos que la
financiaban. El CSIC y otros CPI en manos del Estado ya eran pequefios
en comparacion con las plantillas universitarias (aunque con mayor
productividad cientifica) y ya no tenian la posicién monopdlica en I+D
de mediados de los 60s (OCDE, 1964).

Aunque una parte de los debates sobre las reformas y ajustes
necesarios en el sistema publico de I+D espariol estaba ya en discusion,
el nuevo Gobierno del Partido Popular plante6 explicitamente algunos
cambios estructurales y reformas, aunque la situacién institucional y la
estructura de actores se habian modificado radicalmente: ya no habia
exclusivamente un actor gubernamental (con frecuentes incoherencias
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entre los diferentes Ministerios), sino muchos mas actores gubernamen-
tales, las CC.AA. (de diversas orientaciones politicas, y algunos de ellos
con politicas muy activas en este cambio), y la creciente influencia de las
Comunidades Europeas con sus politicas de I+D y el lanzamiento de la
iniciativa del Area Europea de Educacién Superior (Bolonia).

Hacia fines de los anos noventa va surgiendo, en Argentina, una
nueva crisis econémica, esta vez por agotamiento del modelo de con-
vertibilidad de la moneda —que impedia, en los hechos, una devalua-
cién- y la dependencia del financiamiento externo, que hizo eclosién
en el afio 2001. A partir de alli se produjo una fuerte contraccién de la
economia, que volvié a crecer de modo sostenido en los afios sucesivos,
como consecuencia de la asociacién de una importante devaluacién y
de un fuerte aumento de los precios internacionales de las commodities
agricolas exportables.

En circunstancias muy diferentes, se produjeron en Espaiia gi-
ros en la orientacién politica asociados al crecimiento y expansién
de los recursos, que al final de la década, fruto de la crisis financiera
internacional, comenzaron a contraerse. Entre 2004 y 2012, en Es-
pafia, el gobierno social-demécrata de Rodriguez Zapatero disfruté
de una fase expansiva que colapsé, a partir de Mayo de 2010, con la
toma de medidas de ajuste presupuestario extremas (Cruz-Castro y
Sanz-Menéndez, 2015b).

En Argentina, la llegada a la Presidencia de Néstor Kirchner
(2003-2007), tras los brutales ajustes de 2001, inicié un cambio de ten-
dencia, con la expansién y crecimiento econémicos que permitieron la
asignacion de nuevos recursos para la ciencia, lo que se consolidé en los
mandatos presidenciales de Cristina Kirchner (2008-2015).

En estos periodos los SPI de ambos paises disfrutaron de una
expansién nunca conocida anteriormente. Por ejemplo, en Espana el
gasto en I+D pasé de representar el 0,83 del PIB en 1996, a la llegada
del PP al Gobierno al 1,05% en 2003 al final del mandato; mientras, en
2010, se alcanzo la cifra record del 1,40% del PIB, lo que representaba
mas de 14.500 Millones de euros de gasto en I+D y se ocupaba a casi
137.000 investigadores, méas de dos tercios en el SPI.

En Argentina, el nuevo ciclo expansivo en ciencia y tecnolo-
gia, desde 2003, estuvo acompaifiado por un aumento porcentual
de recursos destinados a actividades cientificas y tecnoldgicas, que
aumentaron en alrededor del 50%, como porcentaje del PIB entre
2004 y 2013 (de 0,41% al 0,66%) (MINCYT, 2014). También se pro-
dujo un aumento importante del nimero total de investigadores,
que practicamente se duplica desde 2002 y llega a mas de 40.000 en
2013 (EJC). En ambos casos, el crecimiento de los SPI se produjo
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en momentos de expansiéon econémica, a tasas superiores a las del
crecimiento del PIB.

En esta fase de crecimiento de los recursos que experimenta-
ron ambos SPI se pueden destacar algunas iniciativas de cambio e
innovaciones institucionales que marcaron la evolucién posterior. De
la comparacién parece claro que las reformas planteadas no siempre
conducen a la realizacion de los objetivos tal como fueron formulados.
Los resultados definen nuevas trayectorias de evolucién y los actores
suelen reajustar sus estrategias y conductas, y ahi esta quizas una de
las claves para entender la diferente respuesta y estrategia adaptativa
seguida por el CONICET en comparacién con el CSIC.

4.1. EL PAPEL DE LAS UNIVERSIDADES EN EL SPI

En los afios del Gobierno conservador en Esparia hay dos grandes ele-
mentos de cambio en el SPI que profundizaron su diferenciacién in-
terna, la competicién y el pluralismo, a la vez que un intento de mayor
dirigismo. El mas importante fue la aprobacién de la Ley Orgénica
de Universidades (LOU), en 2001, tras una durisima batalla politica, y
que culminé con varios cambios significativos, y la frustracién de los
intentos de cambio del sistema de gobierno universitario (Marcellan,
2011). Entre los cambios dinamicos cabe destacar el reconocimiento
de categorias de contratacién laboral (al margen de la funcién publica)
de caracter permanente en la universidad, sometidas a “acreditacién
previa”; la figura de Profesor Contratado Doctor abri6 la puerta a una
mayor flexibilizacién de las plantillas de profesores, aunque en contra-
partida, al estar bajo la regulacién laboral, un mayor intervencionismo
de los sindicatos en los procesos de seleccién y promocion (Cruz-Castro
y Sanz-Menéndez, 2015a). Pero el cambio mas importante fue la am-
pliacién de los poderes regulatorios en materia de universidades de las
Comunidades Auténomas, lo que permitié la construccién de estrate-
gias propias, a partir de los cuales muchas de ellas han desarrollado
Leyes regionales de universidades que han profundizado la diferencia-
cién y, por tanto, la ruptura del “modelo nacional”. También se frené el
proceso de creacion de mas universidades publicas. Posteriormente el
Gobierno social-demécrata modifico la Ley de Universidades, en 2007,
eliminando el sistema de exdmenes nacionales de habilitacién centra-
lizados instrumentado por el gobierno conservador y pasandose a un
sistema generalizado de acreditacion para el acceso a las plazas, tanto
de caracter laboral como de caracter funcionarial. A la vez, fruto de
presiones sindicales, se integré a los cuerpos docentes inferiores de
caracter funcionarial, con el mero requisito de ser doctor, en el cuerpo
de profesores titulares de universidad, lo que produjo la promocién casi
automatica de miles de profesores.
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En la Argentina también se produjo en este periodo una expan-
sién de las universidades publicas. Tras la primera ola de creacién
de universidades de comienzos de los afios noventa, la segunda ola
se produjo desde 2009, cuando se crearon 9 universidades publicas
mas, de las cuales 5 estan localizadas en el conurbano bonaerense.
La creacién de estas universidades publicas, que en la actualidad lle-
gan a 54, es decir casi el doble que las que existian en la restauracién
democratica, se produjo sin ninguna planificacién general del sistema
universitario, respondiendo a la presién de grupos y politicos locales,
asi como a difusos objetivos de desconcentracién de las grandes uni-
versidades (lo que no se produjo), y de promocién del acceso a la edu-
cacion superior de sectores antes excluidos. En la actualidad existen,
en el 4rea metropolitana de Buenos Aires 22 universidades nacionales,
contabilizando 16 universidades auténomas y las 6 sedes de la Univer-
sidad Tecnolégica Nacional. El nimero de estudiantes universitarios
también aumenté: pasé de alrededor de un millén y medio en 2003 a
casi dos millones en 2014. Sin embargo, el nimero de graduados es
bajo, ya que en promedio se gradaa sélo alrededor del 25% del total
de ingresantes.

La mayor parte de estas nuevas universidades (y una parte de
las mas antiguas) esta orientada a la formacién profesional, tienen un
perfil muy bajo de investigacién y muy pocos doctores en las plantillas.
La tinica novedad es que algunas de las nuevas universidades se han
orientado a generar nuevas titulaciones en ingenierias, formacién que
era tradicionalmente débil en el pais (Kreimer y Ugartemendia, 2008).

Sin embargo, el ingreso de estudiantes a las carreras cientificas
es bajo, lo que se agudiz6 en la dltima década: del total de ingresan-
tes a la universidad en el periodo 2013-2014, las ciencias basicas sélo
representan el 3,4%, mientras que el 42% correspondia a ciencias so-
ciales y el 17% a humanidades, en tanto las ciencias aplicadas y las
ingenierfas, por su lado, llegan al 23% (incluyendo alli a las agrono-
mias y disciplinas afines).

Los reclutamientos en las universidades nacionales suelen ha-
cerse —salvo excepciones- de modo informal y endogamico, con es-
casa competencia externa y mediante concursos poco rigurosos. Sin
embargo, la explosiéon de universidades publicas ha hecho crecer los
presupuestos globales para el sector, tanto en términos de los gastos
en infraestructuras, el aumento de las plantillas de profesores, como
también porque los profesores se incorporan al Sistema de Incentivos
(SI). El SI pasé de representar, en sus comienzos, un estimulo real a la
produccién en investigacién cientifica a ser un mero item salarial, en
parte por presion de los sindicatos universitarios, que lo tildaron de
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“elitista” y pugnaron por su generalizacién, desvirtuando su caracter
de estimulo a la produccién cientifica.

4.2, LA FINANCIACION DE LA I+D

En los periodos de consolidacién y reformas, tanto en Espafia como en
Argentina, las élites académicas presionaron para visibilizar el papel
de la ciencia en la politica y la creacién de Ministerios se convirtié en
parte de los simbolos de la financiacién de la ciencia.

En Espania, el giro a la innovacién y la valorizacién de la I+D
se visualiz6 con la conversién del “Plan Nacional de I+D” en “Plan
Nacional de I+D e Innovacién”, con la introduccién de muchos pro-
gramas destinados a la transferencia ya reforzar el apoyo directo a
las empresas. Este giro se plasmé también en la creacién, en 2000, del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, construido sobre la desapariciéon
del Ministerio de Industria, e incorporando las competencias de I+D,
separadas de su espacio tradicional de regulacién con las universida-
des (cuya regulacién y programas de becas quedaron en el Ministerio
de Educacién y Cultura).

Este periodo se caracterizoé por el crecimiento de los recursos que
se inyectaron en el SPI. Una fuente extraordinaria de recursos que se
gestionaban desde el Ministerio fue la aprobacién de programas opera-
tivos de I+D en el contexto del FEDER (Fondo de Desarrollo Regional)
de la Unién Europea. El Programa Operativo 2000-2006 supuso una
importante inyeccién de fondos que se estima en de 1.500 millones de
euros para [+D.

En este contexto presupuestario favorable, también se pusieron
en marcha programas, financiados directamente por el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, para cambiar la estructura de incentivos y ayudar
en el reclutamiento de los postdoc en las universidades, que habia sido
caracterizado como endogamico (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez 2010a,
2010b), se puso en marcha el programa Ramén y Cajal (Cruz-Castro y
Sanz-Menéndez 2005).

El Gobierno de Zapatero eliminé el Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia en 2004, y creé el Ministerio de Ciencia e Innovacién en 2008
(Sanz Menéndez et al. 2010), y puso en marcha programas experimenta-
les como el de apoyo a centros de excelencia “Severo Ochoa” que arran-
c6 en 2010.

En realidad la novedad mas importante de estos anos fue la en-
trada de las Comunidades Auténomas en la financiacién competitiva
de la I+D de sus regiones (Sanz-Menéndez y Cruz-Castro 2005; Cruz
Castro et al. 2004), alcanzando el agregado de los programas presu-
puestarios de I+D autonémicos una cifra de orden de magnitud similar
a las del Gobierno nacional (2000 Millones de euros afio). La obtenciéon
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de financiacién competitiva del Programa Marco de I+D tendié a la
estabilizacién y luego al descenso, en el marco de la gran abundancia
de recursos nacionales y autonémicos (Cruz-Castro et al. 2012), hasta
la llegada de la crisis (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez 2015b).

Otra novedad institucional decisiva que no solo aporta financia-
cién, sino también reputacién (Edler et al. 2014) ha sido la creacién de
European Research Council (ERC) en 2007. El ERC financia investiga-
cién en la frontera del conocimiento y, desde su puesta en marcha, ha
otorgado ya mas de 5000 subsidios, de 1,5 millones de euros para los
junior y de 3,5 a los investigadores consolidados, de los cuales mas de
250 han recaido en investigadores de entidades espafiolas. El analisis
acerca de quiénes obtuvieron estos fondos muestra que més de la mitad
se concentra en una parte muy pequefia del sistema publico de I+D. Las
universidades concentran muy pocos en proporcién a su poblacién de
investigadores, y cuando estan implicadas es en asociacién con centros
de I+D independientes (Sanz Menéndez y Cruz Castro 2011).

En Argentina el proceso de consolidacién y expansién del SPI
tuvo un hito en el afio 2007, con la creacion del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva (MINCYT), que asumié, grosso
modo, las funciones de la antigua SECYT. El nuevo MINCYT no in-
corpord, sin embargo, ningiin nuevo organismo a sus dependencias, ya
que los diferentes CPI estan desperdigados en dependencias multiples
de diversos ministerios, sin carreras cientificas en comun ni estrategias
de coordinacién que van mas alla de lo formal o la eventual compra de
equipamiento especifico.’

En este esquema, la ANPCyT se conformé como el mayor finan-
ciador del sistema puesto que, a los dos fondos existentes (FONYCT y
FONTAR) le agreg6 dos nuevos: el FONSOFT, destinado al financia-
miento de desarrollo de software y, sobre todo, el FONARSEC (Fondo
Sectorial Argentino), cuyos montos —para un escaso nimero de pro-
yectos- son mucho mas importantes que los destinados a proyectos de
investigacion e incluso que los montos otorgados por el FONTAR para
lineas de innovacién en empresas.®

5 Por ejemplo, el INTA depende del Ministerio de Agricultura, el INTI de Industria, la
CNEA y la CONAE del Ministerio de Planificacién, el ANLIS del Ministerio de Salud, las
Universidades del Ministerio de Educacién. Aunque se creé el Consejo Interinstitucional
de Ciencia y Tecnologia (CICYT), sus funciones tienen un sentido mas formal que sus-
tantivo, y no ha tenido una influencia importante en la coordinacién de las instituciones
que componen el sistema.

6 Los proyectos del FONARSEC se definen como “el instrumento central para la imple-
mentacién de una nueva generacion de politicas que intentan fortalecer la vinculacién
entre el sector cientifico y tecnolégico con el sector socio productivo a fin de contribuir a
la solucién de problemas sociales y econémicos. Las dreas son completamente obvias y
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La obtencion de fondos internacionales fue, también, parte de
las politicas de la dltima década, asi como la instalacién de institutos
mixtos con instituciones extranjeras (como el Instituto de Investigaciéon
en Biomedicina de Buenos Aires, con la Sociedad Max Planck de Ale-
mania). Esta politica responde sobre todo a dar impulso a todo tipo de
cooperacién, sin analisis estratégicos previos. La oficina ABEST, por
ejemplo, se encarga de estimular toda participacién argentina en pro-
yectos europeos, y las agencias nacionales proporcionan los fondos de
contraparte. De hecho, solo por la participacién en proyectos europeos
durante el perfodo 2002-2012 (vigencia de los programas marco 6°y 7°)
los investigadores argentinos recibieron fondos equivalentes al 50% de
los recursos distribuidos por el FONCYT (Kreimer y Levin, 2013)

Un programa que merece menciéon es el RAICES (Red de Ar-
gentinos Investigadores y Cientificos en el Exterior), que promueve la
vinculacién con investigadores argentinos residentes en el exterior, la
retencion de investigadores en el pafs, y el retorno de aquellos interesa-
dos en desarrollar sus actividades en la Argentina. Este tiltimo aspecto
es el mas controvertido puesto que, en funcién de las condiciones poco
alentadoras del programa (escasos recursos) quienes retornan son, en
general, jovenes que han realizado su posdoctorado, y que de todos
modos retornarian; no se ha logrado, en general, hacer retornar a re-
ferentes internacionales importantes. En contraste, desde la crisis del
ano 2001 practicamente desaparecieron las becas externas, que durante
diversos periodos eran casi tan numerosas como las internas (Feld,
2015). Sélo existe un pequefio niimero (unas pocas decenas) para pos-
doctorado y para investigadores jévenes de CONICET, para estancias
cortas. Entre 2011 y 2013 se elaboré un Plan “Argentina Innovadora
2020” que propuso 35 nucleos productivos, asi como una serie de sec-
tores, tecnologias y “mesas” sectoriales y transversales. Es dificil ain
evaluar el peso de este plan en las pricticas reales y en la orientacién
de la investigacion, pero hasta el presente parece haberse incluido mas
con un efecto retérico que haber sido asumido como una orientacién
“fuerte” por parte de los diversos actores.

4.3.L0S CENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION

En Espaiia se fueron produciendo lentos cambios que indicaban pre-
ferencias politicas diversas, entre las que destacaba la visién conser-
vadora sobre la fusién de los CPI estatales en el CSIC. De hecho, el
Gobierno de Aznar, en 1996, ordend la fusién de todos los organismos
publicos de I+D en el CSIC. La imposibilidad de afrontar esta fusién “en

generales: Salud; Energia; Agroindustria; Desarrollo social; TICs; Nanotecnologia; Bio-
tecnologia; Ambiente y cambio climético. (MINICYT, 2014)
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frio” convirti6 el asunto en una “comisién de coordinacién funcional”
que permiti6 disimular el fracaso (Sanz Menéndez y Cruz Castro 2001;
Sanz-Menéndez y Cruz-Castro 2003).

En la segunda legislatura se cre6 una Secretaria General de Po-
litica Cientifica en el Ministerio de Ciencia y Tecnologia que asumié la
tutela de casi todos los OPIS donde se concentraron el CSIC, CIEMAT,
INIA, TEO e IGM, mientras que quedaron fuera INTA e ISCIII, en De-
fensa y en Salud respectivamente. Esta dependencia organizativa del
mismo Ministerio permitié abrir la puerta a la homogeneizacién de
los Estatutos y la normalizacién de sus estructuras organizativas, asf
como a darse los primeros pasos de la fusién e integracién de escalas
investigadoras y de personal técnico.

El Gobierno de Rodriguez Zapatero profundizé la tendencia in-
tegradora, promovida por los altos funcionarios en busca de racionali-
zacién (un dnico organismo ejecutor de la I+D). Fue defendida por los
sindicatos para mejorar las condiciones salariales, y frenada desde el
CSIC, para mantener la diferenciacién y primogenitura. El ISCIII tam-
bién se transfirio, en 2008, a la dependencia funcional del Ministerio de
Ciencia e Innovacién. Adicionalmente se procedi6 a iniciar el proceso
de fusién de las escalas y cuerpos de investigadores de los diversos CP],
generando una unificacién de las carreras y de los mecanismos de pro-
mocion para todos los CPI (excepto el INTA que depende de Defensa), lo
que hallevado ala pérdida de la capacidad del CSIC de convocar nuevas
plazas, que ahora se hace desde el Ministerio de tutela.

Durante el primer mandato de Rodriguez Zapatero se produjo
una expansion del sector publico y de la financiacién disponible (que
casi se duplicé entre 2005 y 2008), con un fuerte crecimiento del CSIC
tanto en plantillas, como en presupuestos transferidos lo que permi-
tié6 que se reimplantaran los programas propios del CSIC de caracter
intramural, aunque adoptaron la forma de financiacién de contratos
temporales predoctorales y postdoctorales y de algunos proyectos de-
nominados “de frontera”. A finales de 2008, el CSIC contaba con un
presupuesto de mas de 800 millones de euros anuales, mas de 3.000
investigadores-funcionarios y un total de casi 15.000 empleados.

En 2007, al amparo de la Ley de Agencias, se produjeron cambios
regulatorios, con la transformacién del CSIC en agencia publica, lo que
suponia iba a incrementar la autonomia y flexibilidad en la gestién,
pero acabd siendo un lastre en la misma, como se vio en los momentos
de mayor impacto de la crisis (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez, 2015b).

Pero lo mas importante estaba ocurriendo fuera del Ministerio:
en este periodo emergen algunas de las innovaciones de politica cien-
tifica mds interesantes, a escala nacional, sobre todo, desde algunas
delas CC.AA., con la creacién de nuevas instituciones de investigacion
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(Sanz Menéndez y Cruz Castro 2011). Por ejemplo, Cataluna desarroll6
una activa politica de creacién de centros independientes de I+D finan-
ciados por el Gobierno, bajo el modelo juridico de entidades sin &nimo
de lucro y con modelos de contratacion privadas. También institucio-
nes destinadas al reclutamiento, como ICREA en Catalufia e IKER-
BASQUE en el Pais Vasco, que sirven para contratar personal de alto
nivel sin las rigideces del sistema funcionarial, que se “ceden”, para
que desarrollen su actividad en las instituciones del sistema regional
de I+D. También en el propio Gobierno central, desde el Ministerio de
Sanidad, con la creacién del Centro Nacional de Investigaciones On-
colégicas (CNIO) y del Centro Nacional de Investigaciones Cardiovas-
culares (CNIC), hoy bajo la dependencia del ISCIII, pero reguladas de
forma independiente por la normativa de fundaciones (Sanz Menén-
dezy Cruz Castro 2011). En este contexto, el CSIC, aunque aument6 de
forma significativa sus recursos, fue perdiendo centralidad, a medida
que iban emergiendo instituciones més competitivas, en términos de
funcionamiento, a la vez que sus institutos iban cambiando la cartera
de financiacién (Cruz et al. 2012).

En Argentina, durante el dltimo periodo, el nimero total de in-
vestigadores aument6 en forma significativa, y el CONICET fue el des-
tinatario de la mayor concentracién de recursos destinados a aumentar
la masa de investigadores y becarios de investigacién: desde 2003 a
2010 sus investigadores aumentaron un 67%, pasando de 3.804 investi-
gadores a 6.350 en 2010 (llegan casi a 10,000 en 2015). Mientras que el
numero de becarios aument6 un 242%, de 2.378 en 2003 a 8.122 en 2010.

Si bien los otros centros publicos de investigacién también se
vieron favorecidos por la fase ascendente de recursos que se verifica
desde el afio 2003, tanto en los recursos propios de sus instituciones
como en su posibilidad de competir por fondos de la Agencia, en los
hechos su desarrollo y trayectoria depende de sus capacidades de ne-
gociacién en cada uno de los ministerios de los que dependen ya que,
como sefialamos, a diferencia de Espaiia, en la Argentina no se produjo
una centralizaciéon administrativa de los CPI. Asi, mientras que el INTA
(Ministerio de Agricultura), la CNEA y la CONAE (Ministerio de la Pro-
duccién) se vieron fortalecidos tanto en sus presupuestos como en su
capacidad de reclutar personal, los institutos de Salud siguen siendo
muy débiles y poco articulados con el resto del SPI. Ello no deja de ser
una paradoja, en la medida en que el area de investigacién biomédica
ha sido la mas fuerte en términos relativos durante todo el siglo XX,
dominando en particular en el CONICET y, en menor medida, en las
universidades (Kreimer, 2010).

El caso del INTA es particular, puesto que tuvo un proceso muy
fuerte de descentralizacion, desplegando alianzas con sectores de pro-
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duccién regional que le hizo ganar en autonomia, y lo fue resguardando
de los altos y bajos institucionales. También logré balancear la particu-
lar tensién entre la investigacién dirigida a las economias regionales y
la orientada a los cultivos de alta productividad como los de la Pampa
hiimeda. Tanto es asi que uno de sus Presidentes se convirtié en Minis-
tro de Agricultura por primera vez en la historia.

El INTI, por su parte, ha sido sensible a los vaivenes del sector
industrial, con una fase expansiva entre 2002 y 2007, y luego un periodo
de estancamiento desde entonces, acompariando el retroceso de la in-
dustria como consecuencia del estricto control de cambios y la escasez
de divisas.

Hacia 2010 la innovacién més importante en la distribucién de
recursos de CONICET fueron los Proyectos de Desarrollo Tecnolégico y
Social (PDTS) que fueron instrumentados de acuerdo con el MINCYT,
y que implicaron un cambio sustantivo en los mecanismos de evalua-
cién ex ante. Por un lado, se puso como requisito la existencia de una
institucién —publica o privada- como adoptante de los conocimientos
producidos. Por otro lado, la evaluacién de los investigadores y los in-
dicadores de desempefio de los proyectos debian orientarse a medir
el grado de transferencia y de uso de los resultados, prestando una
atencién marginal a las publicaciones cientificas. Estos PDTS fueron
luego generalizados a las otras instituciones cientificas —en particular
las universidades- y se instituyé en el MINCYT una instancia de acre-
ditacién de PDTS mas alla de la calidad cientifica de las propuestas, la
que queda a cargo de cada institucion.

En resumen, los sistemas publicos de I+D han seguido ten-
dencias similares con la consolidacién de financiacién competitiva
en manos del Gobierno, el giro hacia la innovacién y el apoyo a la
industria, el aumento del papel de las universidades como actores,
el desarrollo de un proceso de descentralizacion de las politica de
I+D, aunque mucho menor en el caso argentino hasta la fecha, y el
mantenimiento de la influencia exterior de los modelos, reforzada
por los flujos financieros (BID-BM o Unién Europea), pero con un
cierto desfase en el caso Argentino.

Sin embargo, la diferencia esencial es que el CONICET atin man-
tiene una posicién mucho mas central, de cuasi monopolio en algunas
areas, y sefialando los canones de la ciencia para las élites locales, mien-
tras que en Esparia el CSIC ha perdido el papel de centro vertebrador
del sistema, y ha pasado a ser un actor importante, el de mayor peso,
pero uno mas en panorama cada vez mas diverso y estratificado, con
muchos focos de excelencia alternativos. Ademas, en la Argentina, el
CONICET parece mucho maés fuerte en relaciéon con las universidades,
y, sobre todo, mas legitimado (en sus mecanismos de reclutamiento y
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de evaluacién) en la organizacion de las actividades de investigacion,
mientras que el CSIC, en virtud de su dependencia del gobierno central
ha sufrido mas las crisis econémicas que las universidades.

5. BALANCE Y CONCLUSIONES: RESPUESTAS ADAPTATIVAS DEL
CSICY EL CONICET Y SUS EFECTOS EN EL SPI

Los sistemas publicos de investigacién de ambos paises han experimen-
tado cambios significativos durante el perfodo analizado. Estos cam-
bios han estado fuertemente condicionados por los ciclos econémicos
(expansién-ajuste) y por las orientaciones de politica de los gobiernos
(socialdemdcratas—conservadores para el caso de Espaiia; socialdemo-
cratas-ultraliberales-populistas en Argentina). Los cambios han afec-
tado a las estructuras y agencias de financiamiento, a la definicién de
los objetivos de politica de I+D, a los modos de reclutamiento y gestién
del personal académico e investigador, al grado de competencia por los
recursos y la reputacion, al papel de las elites locales y a la diversifica-
cién institucional y pluralismo del SPI.

La intensidad en I+D (gasto total en I+D como porcentaje del PIB)
en 2013 era el doble en Espafia que en Argentina: 1,24% para el primero,
v 0,60% para el segundo. El contraste es ain mas marcado en el nimero
de investigadores EJC, ya que la relacién se triplica: 123.225 en Espaiia
versus 37.833, ambos para el afio 2013. Este dltimo dato es importante,
porque Esparia tuvo una disminucién desde el afio 2009 de alrededor
del 10% del total de sus investigadores, mientras que la Argentina au-
mento, en el mismo periodo, casi un 20%. Aunque no tan agudas, las
cifras también sefialan diferencias en términos de investigadores como
porcentaje sobre la PEA: 3% para la Argentina, 5,3 para Espaiia.

Podria decirse que, en un sentido, la evoluciéon de ambos SPI
ha seguido tendencias relativamente similares en cuanto a la consoli-
dacion de la financiacién competitiva en manos del Gobierno, el giro
hacia la innovacién y el apoyo a la industria, el aumento del papel de las
universidades como actores y el desarrollo de un proceso de descentra-
lizacién de las politicas de I+D (estos dos aspectos mucho mas marca-
dos en Espana que en Argentina), y el mantenimiento de la influencia
exterior de los modelos, reforzada por los flujos financieros (BID-BM o
Unién Europea).

Sin embargo, si en la transicién a la democracia ambos SPI te-
nian atributos similares, durante su desarrollo el sistema espanol se
expandié de un modo mucho més evidente que el argentino (més alla
de los periodos respectivos de ajuste), aumentando el nimero de fuentes
de financiacién, la competencia por los recursos y la forma de inter-
vencién de las élites académicas en el proceso. En Espana primero se
centralizé la asignacién de la financiacién competitiva, luego surgié6 el
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pluralismo en las fuentes de financiacién, a la vez que se descentraliza-
ron los procesos de selecciéon y promocioén académica. Mientras tanto,
en Argentina, aunque se separé la asignacién de financiacién competi-
tiva del CONICET, éste mantuvo su poder central en el sistema, como
mecanismo de seleccion de élites académicas, con un proceso de acceso
y promocién controlado internamente por los pares. Adema4s, a pesar
de la creacién de nuevas universidades, no aumenté significativamente
la competencia en el sistema.

Como senalamos, el CONICET mantiene aiin una posicién cen-
tral en el SPI, mientras que el CSIC ha perdido el papel de vertebrador
del sistema. Esta divergencia puede explicarse por diversas razones. Por
un lado, mientras que en Espaiia el sistema aument6 el nimero total de
investigadores en forma significativa, el CSIC no fue el mayor benefi-
ciario de dicho crecimiento y su plantilla, aunque con un alto prestigio
relativo, apenas alcanza el 5% del total del investigadores del pais en
EJC, lo que representa una parte mas pequeiia de las élites cientificas
que hace 30 afios. En cambio, el CONICET fue el organismo que tuvo
el mayor crecimiento de efectivos de investigacion dentro del sistema
argentino (casi el 23% del total de investigadores del pais en EJC), lo
que ademas se potencia por su capacidad de localizar investigadores
en las otras instituciones. De este modo, el CONICET fue logrando “co-
lonizar” buena parte de las universidades, quienes alojan a investiga-
dores que funcionan como las élites cientificas locales en los institutos
universitarios. El grado de concentracién de las élites académicas y de
su representacion corporativa en una institucion, frente a la dispersion
entre una pluralidad de ellas, es uno de los elementos diferenciales de
ambos sistemas.

Desde la creaciéon de la ANPCYT, en 1996, el CONICET perdi6
el cuasi-monopolio del financiamiento de la investigacién sobre el con-
junto del SPI, aunque continué distribuyendo fondos competitivos a
sus propios investigadores. Con ese movimiento, los investigadores de
CONICET vieron multiplicarse sus fuentes de financiamiento, ya que
podian competir por los fondos propios, los de la ANPCYT o por fon-
dos internacionales de forma acumulada. En Espafia, el aumento en la
diversidad de fuentes de financiacién para la investigacién ha venido
acompafniado de una mayor densidad y pluralidad en el campo orga-
nizativo, que ha aumentado la competencia por los recursos para los
investigadores del CSIC, lo que reduce los procesos de ventajas acumu-
lativas para sus grupos.

Los mayores controles formales derivados de las evaluaciones
en CONICET (cada dos afios), que ayudan a imponer patrones de com-
portamiento cientifico estandarizados internacionalmente, frente a la
debilidad de la investigacién en las universidades, refuerza su legiti-
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macién y los procesos de ventajas acumuladas. Ademas, la creacién
casi indiscriminada de nuevas y pequenas universidades publicas en
la Argentina tuvo como consecuencia que los recursos se dispersaran,
y que en consecuencia la investigacion en las universidades en general
—con la excepcion de las mas tradicionales, que son las que de todos
modos alojan al grueso de investigadores CONICET- fuera muy débil.
Es notable el diferencial de prestigio entre un investigador universita-
rio “puro” y uno de CONICET. Hay, asi, una paradoja: la expansién del
sistema universitario en vez de fortalecer la investigaciéon en dichas
instituciones terminé debilitandola. Otro aspecto que contribuyé al de-
bilitamiento de la investigacién universitaria es la sefialada pérdida de
peso del Programa de Incentivos a Docentes-Investigadores.

Es claro el contraste con Espafia, donde las universidades, al
depender de las Comunidades Auténomas, se han beneficiado del im-
pulso de las politicas regionales y de su apuesta por la investigacién.
La dependencia del CSIC de la administracién central le ha hecho mas
vulnerable a los efectos de recortes presupuestarios. Ademas, la crea-
cién de nuevas figuras contractuales al margen de la funcién publica
en la universidad les ha dotado de una mayor flexibilidad relativa en
la gestién de sus recursos humanos, ventajas que caracterizan tam-
bién a la nueva generacién de centros de I+D con modelos de gestion
privados aunque financiados publicamente. El mayor contraste esta
entre el sistema relativamente rigido y pautado (aunque, al igual que
el CONICET, es competitivo y meritocratico) del acceso a las escalas
del CSIC y los modelos de reclutamiento mas dinamicos de los nuevos
centros de investigacién semipublicos, creados en los tltimos 15 afios
en muchos casos bajo la forma de fundaciones. Su desarrollo ha sido
muy importante y el CSIC ha tenido que competir con ellos, ademas
de con las universidades. Parece pues que la rigidez del acceso y la
promocién sirve como mecanismo de proteccién del mercado acadé-
mico en el caso del CONICET, mientras que opera como limitacién
en el caso del CSIC, en el contexto de una mayor competitividad en el
resto de actores del sistema.

En Argentina practicamente no se crearon nuevos CPI, y los exis-
tentes tampoco resultaron especialmente favorecidos en el marco de las
politicas publicas durante el periodo considerado —con la excepcién de
la CNEA y de una empresa estatal muy vinculada a esta, INVAP.

En Espafa, ademais, el modelo de centro de investigaciéon que
ha ido adquiriendo mayor legitimacion (Cruz-Castro y Sanz-Menéndez
2007) como digno de la inversion de recursos, es el que se orienta a la
produccion de investigacion excelente y a la vez centrada en problemas
y desafios socialmente relevantes. Ese modelo se identifica cada vez
mas con los centros de investigacion de nuevo cufio (Sanz Menéndez
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y Cruz Castro 2011), con un fuerte liderazgo cientifico, flexibles en su
gestion, internacionalizados, con practicas muy exigentes de recluta-
miento abierto y evaluacién interna, y diversificados financieramente.

Habiendo observado un desfase temporal en las politicas de I+D
y sus consecuencias en los dos SPI analizados, y con cierta dependencia
de los ciclos econémicos, queda para verificar en los préximos afios si
el modelo de SPI de la Argentina contintia con un sendero de transfor-
macién similar al recorrido por Esparfia durante el periodo analizado.
La alternativa analitica seria prever si, por el contrario, ambos siste-
mas tienden a diferenciarse en cuanto al grado de diversificacion de las
fuentes de financiamiento, los modos de reclutamiento (mayor flexibi-
lizacién en el caso espanol y rigidez en el argentino), la expansién o no
del mercado de trabajo académico, la movilidad interinstitucional, o el
papel cambiante de la investigacién universitaria, entre otras variables.
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1. INTRODUCCION

En virtud del interés por identificar el aporte de distintos actores al
desarrollo de los sistemas de innovacién locales y nacionales, y por
dilucidar en qué medida la politica de ciencia, tecnologia e innovacién
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(CTI) es capaz de encausar estos esfuerzos, en este capitulo nos hemos
propuesto revisar la utilidad de un conjunto de indicadores para explo-
rar y comprender las caracteristicas y orientacién de los sistemas uni-
versitarios de México y Espaiia; entendiéndolos como una estructura
que adquiere, crea, recupera, preserva y difunde conocimiento y tecno-
logia. Dicha caracterizacion se contextualiza en los objetivos de politica
que cada Estado le ha asignado a las universidades como actores de sus
respectivos sistemas de generacién y difusién de conocimiento.

Ademas de compartir rasgos culturales, en otros dmbitos la
comparacién se justifica a partir de las metas de politica econémica
e innovacién de cada pais para integrarse a sus bloques econémi-
cos respectivos (Norteamérica y Europa), esforzdndose por cerrar
su brecha tecnolégica e innovativa. En Espafia desde finales de la
década de los setenta inician los esfuerzos por articular el mode-
lo universidad-empresa-gobierno, mientras que en México este es-
fuerzo ocurre dos décadas después, por lo que se considera que un
estudio comparativo puede generar experiencias de aprendizaje y
comparacion de trayectorias en el marco de la actividad cientifica y
tecnoldgica de los sistemas universitarios.

Esta reflexién es importante en el &mbito iberoamericano de-
bido a que mientras a los especialistas de los paises desarrollados in-
quieta principalmente consolidar las capacidades de investigacion y
tecnolégicas de sus sectores consolidados, debatiendo sobre el balance
adecuado entre investigacion basica y aplicada, sobre la naturaleza en-
dégena o exégena de sus redes de investigacion; asi como sobre el tipo
de incentivos que permita a sus investigadores y organizaciones reac-
cionar ante las denominadas prioridades nacionales o las senales del
mercado (OCDE, 2007), a los paises en vias de desarrollo les interesaria
principalmente cémo aprovechar el conocimiento y las capacidades de
sus universidades y tecnolégicos para contribuir a generar capacidades
productivas, como disminuir la dependencia tecnolégica, cémo iden-
tificar areas de conocimiento en las cuales puedan incursionar como
pioneros, como atender las necesidades de sectores y regiones que se
han quedado al margen de los procesos de desarrollo, entre otros (Mi-
nisterio de Economia y Competitividad, 2013; CONACYT, 2014).

Con la revisién del alcance de los indicadores analizados, nos
sumamos a las discusiones nacionales e internacionales que buscan
analizar las potencialidades de los sistemas de investigacién universi-
tarios como motores del desarrollo cientifico, tecnolégico e innovativo
de sus economias (Sanchez-Barrioluengo, 2014). Una manera de con-
tribuir a estas reflexiones es examinando ciertos perfiles de especiali-
zacién, observables a partir de un conjunto de indicadores agregados,
y revisarlos a la luz de la discusién proveniente de investigaciones
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recientes sobre la dinamica de transferencia de conocimiento asocia-
da, a lo que se ha denominado, la tercera misién de la universidad. Se
plantea que esta reflexién, contribuye a esclarecer si los sistemas de
investigacién universitaria estan contribuyendo a cerrar la brecha en
areas de frontera del conocimiento o estan respondiendo a necesida-
des de desarrollo endégeno.

2. EL ENRIQUECIMIENTO DE LAS MISIONES DE LA UNIVERSIDAD
2.1. LA TRANSFERENCIA DE CONOCIMIENTO DE LAS UNIVERSIDADES Y
LOS PARAMETROS PARA SU OBSERVACION

A las tradicionales funciones universitarias de formacién de recursos
humanos y de investigacion, se han sumado otras tareas que la corres-
ponsabilizan del desarrollo econémico. Dichas tareas han sido conce-
bidas como relevantes en la medida en que conciben la investigacién
universitaria como mas pertinente para la solucién de problemaéticas
de desarrollo socio-econémico, a la vez que contribuyen a la generacién
de recursos propios en contextos de austeridad presupuestaria. Si bien
esta asociacién no es nueva, si ha cobrado un mayor énfasis en el tltimo
par de décadas (Larsen, 2011).

De esta manera emerge una fercera mision en la cual la univer-
sidad es concebida como generadora de conocimiento ttil y practico
para la economfia y la resolucién de diversas problematicas sociales.
Molas-Gallart et al. (2002: 2), la definen como “la generacion, uso,
aplicacién y explotacion del conocimiento y otras capacidades univer-
sitarias afuera del ambiente académico”, representando la capacidad
de la universidad para interactuar con el ambiente socio-econémico
(Sanchez-Barrioluengo, 2014).

A nivel internacional, la incorporacién de esta nueva responsa-
bilidad ocurrié en contextos en los que se propuso que la universidad
se corresponsabilizara, al menos parcialmente, de su financiamiento.
Simultdneamente se comenzaron a valorizar sus saberes y capacidades
por un mayor nimero de actores productivos que se desenvuelven bajo
esquemas tecnolégicos méas colaborativos.

La incorporacién de esta nueva mision en el disefio de politicas
y programas no ha estado exenta de debate. Se ha cuestionado entre
otros aspectos, la insuficiente evidencia empirica que demuestre que el
redisefio institucional de politicas y programas genere los resultados
deseados en los sectores productivos, asi como los impactos en la na-
turaleza de la investigacién académica (Cervantes, 1998; Larsen, 2011).

La discusion sobre el rol de las universidades como actores de
desarrollo cientifico, tecnolégico y competitivo se ha basado en estadis-
ticas agregadas principalmente. En ellas se da cuenta de las tendencias
nacionales, y de los rankings de algunas universidades basados en unas
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pocas variables. Sin embargo, la discusién académica y de politica pu-
blica ha carecido de suficientes estudios sistematicos y detallados de
evidencia empirica con un mayor nivel de desagregacion, con la excep-
cién reciente del proyecto Aquameth (Daraio, Bonaccorsi, Geuna et al.,
2011). En esta misma linea, otros especialistas han sintetizado: “per-
haps the most important conclusién for policy making at this stage is to
invest more in data an analysis” (Van der Ploeg y Veugelers, 2008:100).

Adicionalmente, se ha advertido del riesgo de analizar datos
altamente agregados que son resultado de una alta diversidad de mo-
delos organizacionales en los que se ha estructurado el quehacer de
las universidades.

Con tales advertencias sobre alcances en el manejo de datos agre-
gados, deberemos leer los indicadores disponibles que se presentan en
las secciones posteriores para generar interrogantes que enriquezcan
la agenda de investigacién, introduciendo las particularidades propias
de los paises con retos de desarrollo como Espana y México.

La necesidad de reconocer la heterogeneidad de los modelos
de organizacién de la educacién superior, ha llevado a desmenuzar-
la en distintos niveles analiticos asociados tanto a las funciones de
docencia, investigacion y transferencia de conocimiento, como a la
jerarquizacion asociada al reconocimiento de sus niveles de calidad.
En el analisis de estas dimensiones han resultado ttiles los conceptos
de “diversidad horizontal” y “diversidad vertical”. El primero de ellos
refiere a la diferenciacion de la oferta educativa por temas, grados,
areas de investigacion y canales de trasferencia de conocimiento al
sector productivo, mientras que el segundo refiere a las certificacio-
nes y parametros de calidad que se instrumentan en cada pais para
calificar la excelencia académica.

Para la valoracién de este debate y las agendas de investigacién
que ha propiciado conviene resefiar brevemente el devenir de este cam-
po. La primera generacion de estudios sobre el papel de las universida-
des en el desarrollo de sus entornos productivos, contextualizada en la
década de 1980, se construy6 principalmente sobre datos agregados de
publicaciones, patentes y licencias, y desarrollo de recursos humanos
altamente calificados, asi como de algunos estudios de caso que inda-
garon sobre las motivaciones de los actores. Con tales insumos, la iden-
tificacion de las universidades como actores de sistemas de innovacién
facilit6 la derivacion de recomendaciones de politicas, cuya fundamen-
tacién y monitoreo descansaban en la elaboracién de indicadores para
los conceptos y variables anteriores.

Con el crecimiento de la comunidad especializada en la investi-
gacion de este campo y el aprovechamiento de nuevos sistemas infor-
maticos de acopio y consulta de informacion, el estudio del papel de las
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universidades en el desarrollo de los sectores productivos sectoriales o
regionales se ha beneficiado de la disponibilidad de nuevos bancos de
informacién y metodologias, generando lo que Gulbrandsen, Mawery
y Feldman (2011:1) han denominado estudios de segunda generacion.
Mientras que los primeros estudios mapearon la interaccién entre la
investigacion al nivel de las universidades y otros actores socioeconémi-
cos, inquiriendo en los canales de vinculacién y algunos de los motivos
de la colaboracion; la existencia de amplias bases de datos sobre CV
de investigadores, publicaciones, y financiamiento a proyectos, entre
otros, ha permitido profundizar al nivel del investigador individual,
los grupos de investigadores, las universidades, las redes, los proyectos
financiados, entre otras unidades de observacion. Ello ha generado una
base de estudios que muestra que las universidades han diversificado
los canales de interaccion, sus patrones de vinculacién y su tipo de
impacto. La evidencia disponible apunta a la respuesta diferenciada
de acuerdo al tipo de universidad, su infraestructura de vinculacion,
el area de conocimiento, la demografia de la planta académica (edad y
género), la etapa de la carrera académica, y las preferencias personales,
entre otros factores y variables.

Cabe preguntarse, si con los resultados de recientes investiga-
ciones, la disponibilidad de nuevas fuentes de informacién y mediante
el desarrollo de metodologias complementarias, contamos con nuevos
diagndésticos sobre la interaccién entre la universidad y su entorno pro-
ductivo, y qué implicaciones se derivan para la valorizacién de la deno-
minada tercera misién de las universidades.

En el contexto latinoamericano, por su parte, el primer cues-
tionamiento formal de la universidad tradicional tuvo lugar en 1918
afno que, segun algunos socidlogos, marca el momento del ingreso de
América Latina en el siglo XX (Tiinnermann, 1998). El movimiento
originado en Cérdoba, Argentina, logré propagarse como respuesta a
necesidades y circunstancias similares experimentadas en la region.
Entre los puntos comprendidos en el programa reformista se incluia
la extension universitaria, fortalecimiento de la funcién social de la
Universidad, proyeccion al pueblo de la cultura universitaria y preocu-
pacion por los problemas nacionales.

En América Latina, las universidades han tenido tradicional-
mente un papel mas social vinculado al apoyo a la resolucién de ciertas
necesidades de la regién, adoptando su particular tercera misién donde
la extensién como actividad académica condujo a una participaciéon en
el desarrollo social (Arocena y Sutz, 2005). De este modo, la universidad
latinoamericana se autodefinié como una entidad de democratizacién
y de reforma social, guiada por las actividades de ensefianza, investiga-
cién y extension, entendida como la colaboracion directa con sectores
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de la poblacién a través de la difusién cultural y de la asistencia técnica.
Sin embargo, estan teniendo lugar cambios notables y las universidades
latinoamericanas se enfrentan a expectativas crecientes en cuanto a
la transferencia de conocimiento y a su contribucién a la innovacién.

En los siguientes apartados analizaremos indicadores de los sis-
temas universitarios de México y Espafia vinculados tanto a las misio-
nes sustantivas, asi como aquellos relacionados con la tercera mision,
como una base para reflexionar sobre la informacién que aportan al
andlisis de la interaccion entre estas organizaciones y sus contrapartes
en los sectores productivo y social.

2.2. LA IMPORTANCIA DE LAS UNIVERSIDADES PARA LOS PAISES EN VIAS
DE DESARROLLO

A diferencia de los paises mas desarrollados, en donde las capacidades
cientificas, tecnolégicas e innovativas se encuentran distribuidas en
una gama més amplia de actores (empresas, centros de investigacién
y desarrollo, organizaciones publicas, consorcios mixtos, entre otras);
los paises en desarrollo concentran estas capacidades en un menor
numero de actores (OEA-OECT, 2005). Los sistemas de innovacion de
México y Espafia poseen sub-sistemas universitarios que concentran
buena parte de los recursos humanos dedicados a la I+D, asi como
distintos productos asociados al desempeno de los sistemas (Sanz,
2007; Solleiro, 2006). Entre estos productos podriamos mencionar los
egresados, las publicaciones y las patentes, por mencionar solo los
mas estudiados. Su rol en la formacién de recursos humanos, la in-
vestigacion y la generacion y transferencia de conocimiento con valor
econdémico los posiciona como palancas imprescindibles de desarrollo
para estos paises (Mouton y Wast, 2008).

Esta importancia ha posicionado a las universidades en el cen-
tro de las politicas para el fomento de la educacién superior como de
la ciencia, la tecnologia y la innovacién, tanto a nivel nacional como
supra nacional. En estas condiciones, el analisis del perfil del sistema
universitario, su estructura y dinamica resulta fundamental para re-
troalimentar el estudio de los sistemas de innovacién y la discusion de
las politicas para encausar las fortalezas de cada sistema.

En este contexto, podemos preguntarnos si los tomadores de
decision responsables del disenio de programas para el fomento de
los sistemas universitarios, tanto en sus ambitos de docencia como
de desarrollo cientifico y tecnolégico, han contado con los diag-
noésticos detallados, y si las evaluaciones disponibles han aportado
informacién cualitativa y cuantitativa necesaria para comprender
la dindmica de interaccién entre la academia y los sectores produc-
tivos y sociales.
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Consideramos que debemos interrogarnos en qué medida los
indicadores disponibles sobre el desempefio de los posgrados, las pu-
blicaciones como variables de productividad académica, y las patentes
universitarias como referentes de conocimiento con potencial econé-
mico, rescatan la complejidad que caracteriza tanto a los modelos de
organizacién de los sistemas universitarios, como a las variantes de
interaccion entre las diversas areas del conocimiento y sus contrapartes
en el ambito productivo y social.

Para avanzar en la busqueda de respuestas a estas inquietudes, co-
menzaremos por delinear en la siguiente seccién qué tareas han asignado
las politicas estatales de México y Espafia a las universidades, para proceder
con el anélisis de las caracteristicas principales de los sistemas de investi-
gacién universitarios de ambos paises, observandolos en primer término a
partirindicadores agregados, en el interés de contrastarlos con los hallazgos
recientes en la literatura del campo sobre el alcance de los mismos.

3. SISTEMA UNIVERSITARIO Y POLITICA DE INNOVACION EN
ESPANA Y MEXICO

3.1. SISTEMA UNIVERSITARIO Y POLITICA DE INNOVACION EN ESPANA

En 1975, la universidad espafiola despertaba de un letargo histérico; el
papel que la sociedad le concedia entonces estaba practicamente ligado
a la docencia y a ser capaz de absorber una creciente masa de estu-
diantes. Por su parte, la empresa abandonaba poco a poco los compor-
tamientos derivados del proteccionismo econémico. Desde esta época
se hizo evidente la necesidad de modificar los modelos productivos y
conceder un mayor peso al proceso innovador.

Esta actividad dio origen a multitud de encuentros y sobre todo
a un vehiculo de comunicacién y conocimiento mutuo que no tenia
un marco legal firmemente asentado. En 1983 la Ley de Reforma Uni-
versitaria en su articulo 11 no solo acepta formalmente la vinculacién
de la universidad con el sector empresarial para la prestacién de
servicios, la formacién o la investigacién bajo contrato, sino que se
estableci6 el marco por el cual el profesorado podia recibir remune-
raciones complementarias.

El segundo hito fundamental se produce con dos acontecimientos
encadenados en el ano de 1986: la promulgacién de la denominada Ley
de la Ciencia que consolida en Espafia los mecanismos de financiamiento
de la ciencia y la tecnologia a través de los planes nacionales y la incor-
poracién de Espaiia a la Unién Europea, permitiendo a las entidades
espafiolas acceder a los programas marco de I+D de esta organizacion.

Al comienzo de los 90 la gestién de las universidades publicas
espafiolas fue transferida a las Comunidades Auténomas (CCAA) pro-
duciendo una evolucién en los modelos de financiamiento en el que las
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actividades de investigacion se reconocen como base para la asignacién
de recursos. Desde este punto de vista uno de los esfuerzos ha sido la
creacién de unidades especializadas llamadas Oficinas de Transferen-
cia de Resultados de Investigacién (OTRI) enfocadas a la interaccion
con la industria y la explotacién de resultados, parcialmente financia-
das por el Plan Nacional de I+D y por algunos planes regionales. Actual-
mente, el objetivo institucional de muchas universidades espariolas no
esta limitado a la transferencia de conocimientos al sector productivo
sino a crear nuevas empresas basadas en la explotacién del conocimien-
to generado.

En este contexto, cabe preguntarse si los diagnésticos que ali-
mentan la toma de decisiones, han dado cuenta de los impactos de este
redisefio institucional, y qué métricas son necesarias para relacionar
el desempeno de estas nuevas figuras con los cifras provenientes de los
microdatos de las unidades de analisis al interior de las universidades,
con los datos agregados que reportan las oficinas de estadistica.

3.2. SISTEMA UNIVERSITARIO Y POLITICA DE INNOVACION EN MEXICO

A partir del 2001, la politica de CTI en México comenzé a asignar nue-
vas responsabilidades al sistema de educacién superior. Estas tareas se
han venido haciendo explicitas en los Programas Especiales de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién (CONACYT 2001, 2008 y 2014). En ellos,
las IES no solo quedaron identificadas como actores clave de lo que
denominan sistema nacional de innovacion en desarrollo, por su capa-
cidad de formar recursos humanos especializados, sino también por
su capacidad para transferir conocimiento y responder a los retos de
competitividad y solucionar problemas nacionales, de manera mas cla-
ra el Programa del 2001.

En dicho Programa, entre los elementos de la Visién del PECYT
al 2025 se menciona: “Una alta vinculacién de los Centros Publicos de
Investigacién y de Instituciones de Educacién Superior con usuarios
de los sectores productivo, publico y social donde se usa el conocimien-
to para la toma de decisiones” (p. 64) Mientras que como parte de su
Misién establece “Fomentar el desarrollo CyT del pais, apoyando la in-
vestigacion cientifica de calidad, estimulando la vinculacién academia-
empresa y la innovacién tecnolégica en las empresas, e impulsando la
formacién de recursos humanos de alto nivel”. (p.66)

Para lograr las anteriores metas de politica, en la redaccién de
los objetivos estratégicos se menciona la necesidad de “fortalecer [...]
los posgrados de las IES, promoviendo el desarrollo de la ciencia ba-
sica y su asociacién a la formacién de recursos humanos de alto nivel
que requieren: el gobierno, las universidades, los Centros Publicos de
Investigacion y las empresas del sector productivo”. (p.70)
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Las Universidades quedaron incorporadas explicitamente en las
Estrategias 7 y 8 del Programa, con las siguientes responsabilidades:
“con el fin de apoyar el desarrollo CyT del sector productivo, es ne-
cesario promover especialidades tecnolégicas que permitan adquirir
conocimientos y habilidades para realizar labores de investigacién, de-
sarrollo e innovacién tecnolégica en las empresas”. (p.87) En sus lineas
de accion se establece que

[...] debe articularse un proceso de vinculacién adecuado
para que los productos de la labor cientifica aplicada y tecno-
légicarespondan alas demandas de los sectores empresarial
y social. También es necesario fomentar que los productos
de la investigacion cientifica y tecnolégica se traduzcan en
el registro de patentes, tanto nacionales como extranjeras
[...], siendo motor de la competitividad e innovacién de las
empresas mexicanas. (p. 89)

Para elevar el nimero de personas empleadas en actividades de investi-
gacion y desarrollo, el CONACYT se propuso trabajar coordinadamente
con el sector de educacion para: elaborar planes estatales de desarrollo
de la educacién superior y elevar la matricula de alumnos registrados
en programas de educacién superior, fortalecer el posgrado incremen-
tando el namero de becas y plazas académicas, asi como las redes de
intercambio académico. (p. 71) Por ejemplo, se propuso que entre el
2001 y 2006 las plazas nuevas para investigadores en IES se elevaran de
120 a 15,500, y que el namero de investigadores y tecnélogos empleados
se elevara de 25 mil a 80 mil durante el periodo.

Es interesante observar que para la siguiente administracién, se
establecieron metas porcentuales minimas con respecto a la cantidad
de proyectos CTI que deberian atender necesidades de sector vulne-
rables de la poblacién. Asi para las Ciencias Sociales y Humanidades
la meta fue de 80%), para las Ciencias Exactas y Naturales la meta fue
de 60% y para las areas relacionadas con el Desarrollo Tecnolégico e
Innovacién también del 60% (CONACYT, 2008). En tanto que para la
administracién subsiguiente, se plante6 contar para el final del periodo
con 1.20 investigadores por cada mil personas de la Poblacién Econé-
micamente Activa, 115 articulos por cada millén de habitantes, 56% de
graduados de doctorado con especializacion en ciencias e ingenieria.
Y para observar la capacidad de transferencia de conocimiento entre
IES y sector productivo, el Programa se planteé que del total de empre-
sas que realizan proyectos de innovacién, al menos el 25% lo debieron
haber realizado en colaboracién con alguna universidad o centro de
investigacién (CONACYT, 2014).
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Ante tales aspiraciones de politica, emergen interrogantes sobre
el sustento de dicho discurso. Por ejemplo, en qué medida busca ali-
nearse con el paradigma de la tercera misién de la universidad como
actor relevante de sistemas de innovacion, tal como se esta planteando
en el resto de los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE). En este mismo sentido, en qué medida
las metas de tal discurso se desprenden de la comprensién de la diné-
mica de interaccién entre actores académicos, econémicos y sociales,
susceptible de ser descrita por los indicadores que editan los oficinas
de estadistica estatales, y que son compendiadas de manera agregada,
sirviendo de referente e insumo para la redaccién de programas.

4. LECTURA DE LOS SISTEMAS UNIVERSITARIOS A PARTIR DE
INDICADORES AGREGADOS

4.1. SISTEMA UNIVERSITARIO ESPANOL

CARACTERIZACION BASICA DEL SISTEMA UNIVERSITARIO ESPANOL
Segun el informe elaborado por el Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte en 2014, el Sistema Universitario Espafiol (SUE) lo conforma,
en el curso 2013-2014, un total de 82 universidades (impartiendo docen-
cia 80), distribuidas en 236 campus las presenciales y 112 sedes las no
presenciales y especiales. De las 82 universidades 50 son de titularidad
publica y 32 privada. Hay que destacar que ha habido un notable incre-
mento de las universidades privadas desde el afio 2001, creandose 14
centros privados, es decir, una universidad por afio.

De acuerdo con estimaciones del mencionado Ministerio, en Es-
paia hay 1.75 universidades por cada millén de habitantes. Este dato es
mas concreto si solo se tiene en cuenta los datos de poblacién en edad
universitaria tedrica (entre 18 y 24 afios) es decir, en Espana hay una
universidad para cada 569 mil 852 habitantes, y si se tiene en cuenta
solo la poblacién entre 18 y 24 afios, hay 40 mil 584 habitantes jévenes
por cada universidad.

Al inicio del curso 2013-2014 se cuenta con mil 30 centros uni-
versitarios (Escuelas y Facultades) impartiendo docencia oficial a lo
largo del territorio espafiol. Adema4s, existen 481 Institutos de Investi-
gacion, 29 Escuelas de Doctorado y 47 hospitales universitarios. Segiin
el informe del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte durante el
curso 2012-2013 se matricularon 1 millén 561 mil 123 estudiantes, de
los cuales 1 millén 46 mil 570 son estudiantes de grado y 403 mil 466
son estudiantes de primer y segundo ciclo y 111 mil 087 son alumnos
de master.

La tasa neta de escolarizacién universitaria entre 18 y 24 afios
continda con su tendencia creciente y se sittia en el 28,6% (en el curso
2008-09 era del 23,8%). Estos resultados pueden ser la consecuencia
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del incremento del nimero de estudiantes universitarios en los tltimos
anos en parte, debido a la prevaleciente situaciéon econémica. Previa-
mente a esta etapa era relativamente facil la insercién laboral de la
poblacién joven que facilitaba el abandono de los estudios en la fase
preuniversitaria, tendencia que ha cambiado con la crisis econémica.

La educacién en general y las universidades publicas en particu-
lar, han visto mermados sus presupuestos en docencia e investigacién,
de esta forma se estdn buscando otras opciones para lograr fondos. En
primer lugar hay que tener en cuenta que existen diferentes modelos
de financiacién en cada Comunidad Auténoma (CA), mientras que al-
gunas de éstas disponen de planes de financiamiento propio para sus
universidades, existen otras en las que se establece afio a afio, fijando en
un tira y afloja desigual entre Consejerias y Universidades las partidas
que apareceran en la Ley de Presupuestos de cada CA a través de lo que
se denomina contrato-programa. Con este mecanismo contractual, la
universidad se compromete a cumplir ciertas metas, algo que incentiva
la eficiencia del sistema regional de innovacién fijando unos objetivos y
prioridades para su region.

En términos generales el financiamiento se estructura de la si-
guiente manera: 1. Asignacién publica (definida dentro de los presu-
puestos de cada Comunidad Auténoma). 2. Ingresos privados, derivados
principalmente de los precios publicos pagados por los estudiantes. 3.
Los fondos conseguidos para la investigacién de los programas nacio-
nales y europeos. 4. Fondos generados por la actividad de formacion
de postgrado: titulos propios, diplomas de especializaciéon, cursos de
formacién y actividades relacionadas con la contratacion de investiga-
cién con empresas.

El financiamiento de la investigacién universitaria se realiza,
fundamentalmente a través del Plan Estatal de Investigacion Cientifica
y Técnica y de Innovacién mediante convocatorias competitivas, con
asignaciones fijas con el fin de compensar los costos indirectos gene-
rados a las universidades derivados por los compromisos resultantes
de estos proyectos. El crecimiento de estas partidas directas ha ido
siempre muy por detras de los costos reales de este tipo de actividad.

El personal docente e investigador (PDI) de las universidades
espafiolas estaba integrado en el curso 2012-2013 por 115 mil 332 per-
sonas (Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte, 2014), incluyendo
todo tipo de universidades, tanto sus centros propios como adscritos,
y la totalidad del profesorado, independientemente de su nivel de dedi-
cacion. El 87,8% del PDI se encontraba en las universidades publicas,
en el cuadro 1 se muestra la distribucién de este personal por rama
de ensenanza.
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Cuadro 1. PDI en las universidades publicas por rama de ensefianza

Rama de ensefanza ¢ Porcentaje

Ciencia sociales y juridicas 23%
Ingenieria y arquitectura 1%
Ciencias de lasalud 01%
Atesy humanidades LY.
Ciencias 23,1%

Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte

FORMACION DE RECURSOS HUMANOS EN POSGRADO

El numero de estudiantes de master ha tenido un crecimiento
significativo desde el curso 2006-2007 hasta afios recientes como se
muestra en el cuadro 2.

Cuadro 2. Estudiantes egresados de ciclo de master (2012-2013)

- Total  Publicas = % . Privadas | %
Total 50086 42,613  721% 16,473  27.9%
Ciencias Sociales y Juridicas ~ 34,355 20,772 | 60.5% 133583 = 39.5%
Ingenieria y Arquitectura ~~ 6,739 | 5910  87.7% 820 12.3%
Artesy Humanidades ~ 5950 5437  91.4% 513 86%
Ciencias de laSalud 7,114 . 6272 88.2% 842 11.8%
Ciencias 4928 4222 85.7% : 706 14.3%

Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte

Hay que tener en cuenta que la cifra de titulados universitarios de grado
no es elevada, en cuanto a su volumen y que en la medida en que crezca
el nimero de egresados de este nivel, es posible que aumente también
el nimero de estudiantes matriculados en master, sobre todo en las
ramas de ingenieria, arquitectura y formacion de profesorado, puesto
que en algunos casos, especialmente en las ingenierias, es el master el
que habilita para el ejercicio de las profesiones reguladas.

En los tiltimos anos se esta llevando a cabo un redisefio de los estu-
dios de doctorado para enmarcarlos dentro del Espacio Europeo de Edu-
cacién Superior (EEES). Durante todo el proceso se incide en un aspecto
muy importante: el doctorado y, por tanto, la universidad, se convierten
en el enlace entre los dos grandes proyectos europeos hacia la sociedad
del conocimiento, el EEES y el Espacio Europeo de Investigacién.
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En los ultimos anos, el namero de tesis se ha incrementado un
35%. Segun los datos del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte,
solo el 17,7% de las tesis se leen por estudiantes menores de 29 afios, y
el 54,4% con menos de 35 anos. En Esparia el 28% de las tesis se leen
con mas de 40 afios. Estos resultan datos significativos de cara a la
insercion laboral de los doctores en Espana.

Grafico 1. Tesis doctorales leidas por estudiantes extranjeros (2011)

América latina y Caribe [ 60,60%

Resto de Africa Ml 1,70%
Norte de Africa [l 2,90%
Asia y Oceania I 5.60%
EEUUyCanada N 1,10%
Resto de Europa W 2,20%
ve-27 I 25,90%

0,00% 10,00%  20,00%  30,00%  40,00% 50,00% 60,00%

Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte

Adicionalmente como se observa en la Grafico 1 un mayor flujo de es-
tudiantes provenientes de América latina y el Caribe puede dar cuenta
de la calidad de los cursos de posgrado asi como de la busqueda de la
regioén latinoamericana por aumentar el nivel académico a través de la
realizacion de estancias en el extranjero en la formacién de doctores.

PUBLICACIONES

El informe anual del STR 2013 revela que el listado de los 20 paises con
mayor produccién cientifica sigue liderado por Estados Unidos y China.
Pese a la crisis econémica en Espaiia, el pais ocupa la décima posicién
en cuanto a publicaciones y el nimero de revistas espafolas incluidas
en la base de datos Scopus ha ido en aumento de 188 en 1999 a 467 en
2013. En el cuadro 3 se presentan los datos de publicaciones por rama
de conocimiento.

117

70,00%



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Cuadro 3. Publicaciones segun area del conocimiento (2010)

Area : Total

Atesy Humanidades 1881 7
CC.Sociales y Juridicas 25,081
Ciencias 34,335
cc.delaSald 19,833
Arquitectura e Ingeniera : 21733
N.I. 2,066

UU.PP: Universidades Publicas
N.L.: No identificado

Fuente: La Universidad Espafiola en cifras 2012. Conferencia de Rectores de las Universidades Espafiolas

Los documentos publicados en este indice en el periodo 1996-2013 son
857 mil 158 y las citas recibidas ascienden a 10 millones 548 mil 940.
El porcentaje de publicaciones espafiolas respecto de la produccién de
Europa Occidental y respecto de la produccién mundial contintia su
trayectoria de crecimiento (11.3% vy 3.2% en 2012).

PATENTES

El nimero de solicitudes de patentes vinculadas a las universidades
esparfiolas presentadas en la OEPM fue de 617 durante el 2012, que
representan el 18,4% del total de solicitudes realizadas, confirmando
de manera ininterrumpida la tendencia creciente observada en los
ultimos afos.

ELEMENTOS RELEVANTES PARA LA DISCUSION
De la revisién anterior, y para los objetivos analiticos de nuestro capitulo,
se destaca en principio la participacién mayoritaria de las universidades
publicas, y el rdpido desarrollo del modelo organizativo alternativo de
las universidades privadas con su légica de financiamiento, finalidades y
mecanismos de vinculacién propios con los sectores productivo y social.

Entre las fortalezas observables en el sistema, se destaca el cre-
cimiento del posgrado y su matricula, si bien se detecta una fuerte
concentracion en las areas de ciencias sociales y juridicas, y mas baja
en las areas de ingenieria y arquitectura, asf como en las de ciencias.
La visibilidad de las publicaciones espafiolas se mantiene en las bases
de datos internacionales, destacando el area de ciencias.

El contexto de la crisis econémica ha presionado tanto al sector
universitario, como al gubernamental y productivo, en la busqueda de
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proyectos cooperativos que atiendan problemas de productividad y que
complementen el mermado financiamiento publico. Si bien es cierto
que las solicitudes de patentes de universidades espafolas se mantiene
creciendo, queda pendiente la determinacién del impacto de tales pa-
tentes en el sistema productivo. Sin embargo, el margen de maniobra
del sector gubernamental para el disefio de programas que faciliten
dicha interaccién depende de las politicas desarrolladas por cada Co-
munidad Auténoma.

4.2, SISTEMA UNIVERSITARIO MEXICANO

CARACTERIZACION BASICA DEL SISTEMA UNIVERSITARIO MEXICANO
México posee una diversidad de instituciones de educacién superior
(IES) en cuanto a cometido, régimen juridico y estructura de finan-
ciamiento. El sistema esta conformado por instituciones publicas (es-
tatales o federales) y privadas que poseen distintos perfiles y misiones:
universidades, universidades tecnolégicas, universidades politécnicas,
institutos tecnolégicos, instituciones de investigaciéon y posgrado, es-
cuelas normales y otras.

De acuerdo con informacién de la Secretaria de Educacién Pu-
blica (SEP) (2015a), durante el ciclo 2013-2014 en México constan 839
IES Publicas y mil 835 IES Privadas. Asimismo de acuerdo con el méas
reciente Censo de Poblacién INEGI (2010) de la poblacién total de 112
millones 336 mil 538; se ubican 14 millones 302 mil 716 j6venes entre
los 18 y 24 afios de edad en el pais.

El curso 2013-2014 registra 4 mil 292 centros universitarios (Es-
cuelas y Facultades) impartiendo docencia oficial a lo largo del terri-
torio mexicano. Ademas de acuerdo con informacion del SEP (2015b),
existen 484 escuelas de educacién Normal a nivel licenciatura y 2 mil
144 centros que imparten posgrado (Maestria y Doctorado). Cabe sefia-
lar que estas instituciones poseen distintas caracteristicas, en primer
lugar podemos mencionar el caracter publico o privado en cuanto al
financiamiento bajo el que opera, en las entidades publicas éste puede
ser de caracter federal estatal o mixto.

Otra distincién clave entre instituciones es el caracter auténomo
que implica una gobernabilidad propia en cuanto a normativa, conte-
nidos curriculares, ejercicio presupuestal y gestién. La autonomia en
el sistema de educacién publica puede darse en los niveles federal y
estatal. Sin embargo, las entidades federales estan dotadas de mayores
recursos ya que poseen una infraestructura a nivel nacional.

El alcance de esta investigacion para México lleva a utilizar datos
sobre las universidades publicas de caracter federal, estatal y otras; asi
como de las privadas que pertenecen a la FIMPES. Se han seleccionado
60 instituciones representativas de la poblacién objeto de estudio, es de-

119



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

cir las Instituciones de Educacién Superior mexicanas que de acuerdo
con los criterios establecidos en el Estudio Comparativo de Universi-
dades Mexicanas (ECUM), agrupan el mayor nivel de participacién en
indicadores de docencia e investigacién en México (Lloyd et al. 2011).

La Subsecretaria de Educacién Superior e Investigacién Cienti-
fica (SESIC), plantea el modelo de asignacién del financiamiento a las
IES publicas. De esta manera los subsistemas atendidos y que reciben
financiamiento publico son: las Universidades Publicas Federales
(UPF); las Universidades Publicas Estatales (UPE); las Universidades
Tecnolégicas (UT); las Universidades Politécnicas (UPOL); las Univer-
sidades Publicas Estatales con Apoyo Solidario (UPEAS) y otras insti-
tuciones de educacién superior publicas.

Los criterios de asignacién del financiamiento se definen como
sigue: 1. Universidades Publicas Federales (UPF), Universidades Publi-
cas Estatales (UPE) y las Universidades Tecnolégicas (UT). El subsidio
anual asignado por parte de la Secretaria de Educacién Publica a cada
institucion, se calcula a partir del costo de cada uno de los siguientes
tres rubros que componen su presupuesto. Es decir, el costo de néminas
de personal autorizado; los gastos de operacion; y, los incrementos para
cubrir el aumento de costos asociados tanto a servicios personales como
gastos de operacion. 2. Instituciones que pertenecen a los subsistemas
de Universidades Publicas Estatales con Apoyo Solidario (UPEAS), de
las Universidades Politécnicas (UPOL) y de otras instituciones de educa-
cién superior, el Gobierno Federal asigna un apoyo solidario convenido
cada afio con la institucion y el gobierno del Estado respectivo.

En la actualidad se mantiene el mismo esquema en el subsidio,
mientras se busca precisar una metodologia adecuada para la determi-
nacion del costo de las actividades que llevan a cabo las TES, sustentan-
do en criterios de desempefio académico, que establezca reglas claras
y transparentes para la asignacién y utilizacién del gasto publico de
la federacién, estados y municipios destinado a la educacién superior.

Hasta el afio 2013, en las IES mexicanas se contaba con 382 mil
335 profesores, incluyendo todo tipo de universidades, tanto publicas
en sus diferentes modalidades y privadas, y la totalidad del profesora-
do, independientemente de su nivel de dedicacién (por horas, medio
tiempo o tiempo completo). De este nimero 91 mil 591 son personal
académico de tiempo completo y el 61% de ellos se concentra en las 60
universidades seleccionadas.

A nivel nacional el niimero de profesores con grado de doctor es de
39 mil 840 y 123 mil 997 con grado de maestria. Otra distinciéon que se
otorga a la planta académica que realiza investigacién es la pertenencia
al Sistema Nacional de Investigadores este padrén esta integrado por 23
mil 312 investigadores en 2015. Cabe destacar que las 60 universidades
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representan el 72% de investigadores en el SNI, lo que da otro enfoque del
nivel de concentracién en los indicadores cualitativos de las IES en México.

FORMACION DE RECURSOS HUMANOS EN POSGRADO
La oferta de programas de doctorado se puede considerar como uno de los
productos de la investigacion que llevan cabo las universidades (ANUIES,
2005). Para examinar la influencia de la calidad investigadora en México en
primer lugar, se tienen en consideracién los estandares establecidos por insti-
tuciones externas como el Padrén Nacional de Posgrados de Calidad (PNPC)
administrado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT),
creado para reconocer y evaluar indicadores de eficiencia terminal, caracte-
risticas de la planta académica, infraestructura en las universidades, movili-
dad y productividad académica de los estudiantes; entre otros factores.

En la Grafico 2, se aprecia un comparativo de la participacion
e impacto de las 60 universidades seleccionadas respecto al total de
programas nacionales de maestria que pertenecen al PNPC, donde se
observa que el porcentaje de participacién se concentra en las princi-
pales universidades del pais.

Grafico 2. Programas de Maestria en el PNPC. Comparativo en el total de programas a
nivel nacional y las 60 IES seleccionadas (México 2007-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del ECUM (2014).
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En los programas de doctorado (Grafico 3), en el afio 2007 la participa-
cién de las 60 universidades en el PNPC fue 81.43% y en el 2013 se puede
observar que esta cifra se incrementa hasta alcanzar el 81.87%. Esto
puede dar cuenta del nivel de concentraciéon que prevalece en funcién
de las TES que pueden dar cumplimiento en sus distintos niveles' a los
indicadores establecidos por el CONACYT.

Grafico 3. Programas de Doctorado en el PNPC. Comparativo en el total de programas a
nivel nacional y las 60 IES seleccionadas (México 2007-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del ECUM (2014).

Otro de los indicadores sobre caracteristicas de los posgrados a nivel
nacional es el niimero de estudiantes inscritos.

1 EL PNPC evalua los programas de posgrado de acuerdo a cuatro diferentes niveles:
reciente creacion, en desarrollo, consolidad y competencia internacional.
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Cuadro 4. Estudiantes en estudios de posgrado 2007-2013

Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Total 130,242 141,329 150,009 163462 180,496 199246 203511

@ : Nacional [ R R M A

§ 60 IES 66,802 71,673 74,004 90,181
Proporcion  51.29%  50.71%  49.33%  50.16%  47.28%  45.26% . 46.

_  lotal 17196 18813 20,252 30,239

g Nacional R R R R A

S 60IES 11,142 12188 13028 117,346 17,412

Proporcion  64.79% | 64.78%  64.30%  60.35% | 59.17%  57.36% | 54.39%

Fuente: Elaboracion propia con datos del ECUM (2014)

A nivel maestria y doctorado (Cuadro 4) la proporcién de estudiantes
en otras IES va en aumento, esto puede por un lado dar cuenta de un
mayor equilibrio. Sin embargo, al no ser este incremento proporcional
a la participacién de los posgrados a nivel nacional en el PNPC, puede
inferirse una distancia entre el aumento en la matricula de estudiantes
y la calidad de los posgrados basdndose en indicadores definidos por
el CONACYT.

PUBLICACIONES

En este rubro el informe anual del SJR 2013 revela que México ocupa
el lugar 28, sin embargo atin contindan siendo pocas las publicaciones
mexicanas que aparecen en este indice, pasando solamente de 55 en
1999 a 91 en 2013. Esta misma plataforma de busqueda identifica que
en el periodo 1996-2013, el pais cuenta con 188 mil 449 documentos
publicados en revistas indizadas en Scopus, los cuales han recibido 1
millén 642 mil 228 citas dando en promedio 8.71 citas por documento.
Durante los altimos 10 afos la tasa de publicaciones en colaboracion
con otros autores internacionales es de méas del 40%.

PATENTES

El siguiente comparativo se establece tomando en cuenta el total de pa-
tentes solicitadas a través del IMPI, la oficina responsable de la propiedad
industrial en México, por parte de solicitantes nacionales. En el cuadro
5, se presenta el porcentaje que representan las solicitudes de patentes de
IES asi como de IES y Centros Publicos de Investigacién (CPI).
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Cuadro 5. Solicitudes de patentes por nacionales mexicanos. Comparativo del total
nacional, IES y Centros Publicos de Investigacion (Acumulado 1991).

. 2007 © 2008 . 2009 | 2010 2011 . 2012 . 2013

México i : i : ; [RneEhe
8637 9322 10,144 11,095 12,160 13454 . 14,664

S . 514 613 676 738 738 848 1,117
595% 658% 666% 6.65% 6.07% 6.30% 7.62%
© 1028 1,180: 1,283 1,372 1,378 1542 1,933

IESyCPl e e e e B SRR

© 11.90% - 12.66% . 12.65% @ 12.37% 11.33% = 11.46% = 13.18%

Fuente: elaboracion propia con datos de ECUM (2014) y WIPO (2015)

Aun cuando la proporcién de patentes solicitadas por universidades
mexicanas es de 7.62%, segin datos acumulados, es importante men-
cionar la tendencia creciente observada en los tltimos afios tanto en
IES como en CPI. Otro elemento relevante en lo que respecta a la pro-
porcioén de patentes otorgadas respecto a las solicitadas, en los tltimos
anos la tasa de otorgamiento para las IES ha sido en promedio de 44%,
mientras que para otro tipo de solicitantes es de 30%.

ELEMENTOS RELEVANTES PARA LA DISCUSION
De la revisién anterior, pudimos observar una dominancia de universida-
des publicas distribuidas en diversos subsistemas, cada uno con misiones
formales distintas y modelos organizacionales propios. En el contexto de
las preocupaciones del presente capitulo, nos permitimos llamar la aten-
cién sobre la importancia de sistematizar en investigaciones posteriores,
en qué medidas las misiones reales de tales universidades, determinadas
por el quehacer real de los académicos, se distancian de las misiones
formales de las organizaciones en las que laboran; se podria indagar
por ejemplo, cémo se distribuye el énfasis en las tareas de vinculacién y
trasferencia de conocimiento, entre los distintos subsistemas, areas de
conocimiento y regiones, por ejemplo. Por otro lado, cada uno de los sub-
sistemas universitarios presenta distintos niveles de autonomfa y capaci-
dad para disefiar incentivos que fomenten la vinculacién. La capacidad
de respuesta con que las organizaciones de cada subsistema reaccionan
a los incentivos que fomentan el trabajo académico tradicional y los que
fomentan el trabajo colaborativo con actores productivos es diferente.
En materia de formacién de recursos humanos especializados,
notamos que si bien la matricula de posgrado ha venido aumentando
en términos generales, ésta se encuentra muy concentrada en unas
pocas universidades, especialmente la correspondiente a los posgra-
dos de calidad.
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Es interesante observar que la visibilidad de las publicaciones
mexicanas, en términos agregados, en las bases de datos internaciona-
les no ha aumentado en términos relativos, a pesar de la persistencia
de programas que alientan la productividad académica a través de pu-
blicaciones, particularmente, el Sistema Nacional de Investigadores.
Con relacién a los indicadores de patentes nos ha llamado la atencién
que si bien las solicitudes de patentes por parte de las universida-
des mexicanas han aumentado, éstas siguen siendo bajas en términos
relativos. Hacen falta estudios mas sistematicos con relacién a qué
universidades las generan, sus areas de conocimiento y aplicacién,
asi como sus impactos.

4.3. COMPARATIVO DE INDICADORES SELECCIONADOS

En cuanto a la integracién de ambos sistemas universitarios, conside-
rando las diferencias entre los esquemas de financiamiento publico en
los sistemas de educacién en México y Espaiia, tomamos como un indi-
cador de comparacion el porcentaje del gasto gubernamental dedicado
a la educacion superior (Grafico 4).

Grafico 4. Dedicacion del gasto gubernamental en educacion superior.
Porcentaje Respecto al Producto Interno Bruto (2005-2011).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de UNESCO (2015).
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Una fuente relevante de datos que puede dar cuenta de los patrones
de especializacion en la educacién superior son las dreas del cono-
cimiento en las que se cursan los estudios. El cuadro 5 muestra que
en ambos paises ha disminuido la formacién académica en el area
de Ciencias, mientras en México ha habido un incremento notable
en Ingenieria Manufactura y Construccién, en Espana el aumento se
observa en el porcentaje de estudios de nivel superior en el area de la
Salud y en Servicios.

Cuadro 5. Graduados por areas del conocimiento en la Educacion Superior
Informaci()n en porcentaje 2003-2012.

Aiio 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 | 2010 2011 2012
Clenclas Soclales, Negoclos y Leyes

Ciencias
México 1120 11.45 1170 1140 10:
Espaia 1120 1100 1050 10.00  9.4C
“ Ingemerla Manufactura y Construcclon

1 8.90 §880 1860 7.

Agrlcultura
Meéxico 210 §205

. . ) .;.‘2 T T T
210 210 180

Serwclos
México | 0.40 1 55 0 ;
ot 6”50 720
“Educaclon

1800 820 (730 8.

Humanidades y artes
México i 1 40 2 70 : 4 00 1370 3.90
Espaﬁa 9 20 9 30 9 00 9.20 :8.70

§890 1880 820

Fuente: Elaboracion propia con datos de la UNESCO (2015).
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Otro de los indicadores que da cuenta de la inversién publica es el por-
centaje del PIB que se dedica a determinado rubro. En México en el 2011
el gasto en I+D represent un 0.93% mientras que en Espafia un 1.16%.
Quiz4 lo que resulte mas trascendente es medir el esfuerzo dedicado a
incrementar el gasto, desde el ano 2005 para México ha significado un
incremento de 9% mientras que en Espana el aumento ha sido de 23%.

En cuanto a capacidades de investigacién existen varios indica-
dores a tomar en cuenta de manera conjunta, uno de ellos es en
gasto en I+D ejercido por las universidades. El grafico 5 muestra
la diferencia entre el gasto ejercido en este rubro en el sistema univer-
sitario en México y Espaiia, en este punto destaca como previamente
se mencioné que pese a la crisis que prevalece desde principios del
2009, en Espana la inversién en este rubro se incrementa de manera
constante mientras que en México no solo fluctiia sino que la tendencia
es decreciente.

Grafico 5. Gasto en I+ D financiado por universidades en México y Espafia (cifras
expresadas en md a precios constantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de UNESCO (2015)
En cuanto a los resultados vinculados a las capacidades de investiga-
cién podemos dar cuenta de tendencias en los sistemas universitarios.

De acuerdo con datos de SCImago Journal and County Rank (2015) el
namero de documentos publicados en Espafia es cuatro veces mayor
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al de México. Siendo en ambos paises las dreas con mayor niimero de
publicaciones Medicina y Fisica y Astronomia.

En patentes, se hace énfasis al igual que en las publicaciones
en la trayectoria definida por las caracteristicas del sector industrial,
en México donde el sector farmacéutico al igual que en la mayoria de
oficinas de patentes del mundo es el més proclive a patentar. En Espa-
fia las solicitudes presentadas por nacionales son mayores que las de
solicitantes extranjeros, pudiendo esto ser reflejo de un tipo de industria
que se desarrolla localmente donde el area tecnolégica predominante
es la Ingenieria Civil.

Sin duda, aun cuando los elementos vinculados a la produccién
cientifica y tecnoldgica arrojan fuertes diferencias, en México se dedica
mayor gasto a la Educacién Superior, sin embargo los productos en ma-
teria de investigacién resultan escasos debido a que estos recursos no
se invierten en actividades de I+D en las IES. Al analizar otros rubros
desde el enfoque de la tercera misién podemos resaltar elementos que
requieren atencién como se aborda en la discusién del apartado final.

5. DISCUSION

Para atender nuestra inquietud inicial con relacién al alcance de los
indicadores agregados tradicionalmente asociados a la tercera misién
de la universidad procedemos primero a sintetizar nuestros principales
hallazgos relacionados con los distintos indicadores.

En ambos paises las publicaciones corresponden a una tendencia
tradicional en el area del conocimiento donde los campos cientificos
son mas proclives a patentar -Medicina y Fisica y Astronomfia- lo cual
no necesariamente obedece a una estrategia definida por las IES. Por
otro lado la industria no participa en las publicaciones cientificas y bus-
ca otros mecanismos de proteccién del conocimiento como las patentes
o el secreto industrial en otras 4reas.

En patentes se nota una fortaleza en el sector farmacéutico en
México aunque el aporte por parte de las universidades es menor que el
de Espaiia respecto al nimero de patentes solicitadas en las respectivas
oficinas nacionales. En Espafia destacan las patentes en Ingenieria Ci-
vil y coincide con la formacién en la educacion superior que aumenta
de forma significativa en al drea de Servicios. Mientras que en México
no hay una articulacién entre educacién superior y los indicadores de
investigacion sino que éstos tltimos obedecen a las tendencias tradicio-
nales para publicaciones y patentes. Aun cuando no existe precisiéon en
los datos sobre el licenciamiento de las patentes académicas, es dificil
encontrar que éstas lleguen a licenciarse debido a las dificultades para
su difusién tecnolégica. De acuerdo con Soria y Aboites (2015), como el
esquema de incentivos esta cargado hacia la produccién de conocimien-
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to y se mantiene una debilidad estructural para incentivar la difusién
tecnolégica, los inventores académicos contintian produciendo patentes
bajo la légica de generar nuevo conocimiento, independientemente de
su aplicacién industrial concreta.

En el posgrado destaca para ambos paises una articulacién en
materia de incentivos para mejorar la calidad de los programas en lo
académico. Sin embargo en México existe un peso desfavorable en dos
elementos, la concentracion de la calidad de los posgrados y los PTC
en 60 universidades en su mayoria publicas, mientras que la matricula
de estudiantes se desconcentra hacia todo tipo de entidades, incluso en
instituciones privadas que no se encuentran afiliadas a ningin orga-
nismo regulador.

En este sentido puede sefialarse que el incremento en la matri-
cula en los posgrados no necesariamente sera un reflejo de la calidad
académica de los egresados de los programas. Un anélisis de este tipo
sin duda requiere complementarse con otros indicadores, como la in-
sercién de maestros y doctores en el sector productivo. Existen estu-
dios para Espaiia (p. ej. Garcia-Quevedo, Mas-Verdt y Polo-Otero, 2012)
que analizan los determinantes para la insercién de doctores en las
empresas, sin embargo ante la falta de datos disponibles es necesario
la aplicacién de encuestas por parte de los propios investigadores en
contextos especificos. En México desde el afo 2012 el CONACYT crea
iniciativas de manera conjunta con camaras industriales para favorecer
la insercién de maestros y doctores en la modalidad de becarios, aun-
que es demasiado pronto para evaluar el impacto de este nuevo enfoque
tampoco existen datos sobre los resultados del programa que permitan
a futuro llevar a cabo una valoracion.

Observamos que tanto Espafia, con sus reformas de politica
universitaria y cientifica en los afios ochenta, como México, con la in-
sercién de la politica innovativa de enfoque sistémico a principios de
los afios dos mil en sus Programas Especiales, se fijaron ambiciosos
objetivos para el sistema universitario, asignando a las universidades
la tarea de contribuir al desarrollo econémico local y nacional a través
de la formacion de recursos humanos especializados y la colaboracién
y trasferencia de conocimiento con otros actores, especialmente del
sistema productivo.

En este sentido, debemos reconocer que los sistemas de infor-
macién y evaluacién de politicas no estdn generando aiin evidencia
suficiente que permita ponderar el alcance de los sistemas a la luz de
las metas generales de la politica, que indique que las universidades
son organizaciones que se encuentran en igualdad de capacidades para
incorporar y balancear las tres misiones que se les han asociado: en-
sefianza, investigacion e integracion con el ambiente socio-econémico
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(Sanchez-Barrioluengo, 2014); por otro lado tampoco ha sido claro cual
debe ser el balance entre los apoyos para la investigacién de manera que
los paises en vias de desarrollo puedan no solamente cerrar brechas en
la formacién de capacidades cientificas y tecnolégicas, sino que tam-
bién puedan atender las necesidades regionales y locales en ausencia
de alternativas de mercado o en interaccién con él. Asi mismo, también
ha sido tema de discusién el nivel de centralizacién de la politica uni-
versitaria y su evaluacién en contextos de heterogeneidad geografica y
organizacional y la capacidad de respuesta de los investigadores a los
incentivos financieros (Hicks, 2012).

La importancia de la politica de educacién superior como un
componente de la politica de fomento a la innovacién es una idea que ha
ganado aceptacién entre especialistas y tomadores de decisién. A pesar
de ello y para nuestra sorpresa, estamos lejos de tener claro las maneras
especificas en que los programas deberian ser disefiados y combinados
de forma que las politicas generen los mayores impactos.

En medio de esta reflexién surge la inquietud sobre en qué me-
dida las politicas de educacion superior para las universidades y sus
métricas de desempeno son el resultado de diagnésticos nacionales y
locales o resultan de la adopcién de modelos estandarizadores inter-
nacionales. Para los paises en vias de desarrollo, en los cuales las res-
tricciones financieras son aiin més intensas, resultaria indispensable
antes de plantear metas de productividad, desempefio, indicadores e
incentivos, haber debatido y llegado a cierto acuerdo sobre qué cien-
cia de frontera conviene fortalecer y cémo, y de qué manera se puede
contribuir a la atencién de necesidades locales; entre otros temas que
ameritan investigacion, analisis y discusion.

Otro tema para una futura agenda de investigacién deberia res-
catar la “diversidad horizontal” y la “diversidad vertical” que se han
conceptualizado en la seccién 2. El andlisis de patrones de especiali-
zacion basados en indicadores agregados (sobre productividad acadé-
mica, propiedad intelectual y formacién de recursos humanos) deberia
entonces abrir paso, en una segunda etapa, al analisis desagregado de
subsistemas universitarios en funcién de diversificacién horizontal y
vertical. Propuestas reconocidas para clasificar a las universidades en
funcion de posibles misiones o vocaciones dominantes (investigacion
de excelencia internacional, formacién de cuadros de profesionistas o
generadora de conocimiento para resolver problematicas sociales, eco-
némicas y ambientales especificas de su entorno) (Larédo, 2007).

Adicionalmente, en el anélisis de los sistemas esparfiol y mexicano
dimos cuenta de la necesidad de reconocer la brecha entre las misiones
formales declaradas en los estatutos universitarios, y la dindamica real
de produccién de conocimiento, influida en una gran variedad de ca-
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sos por programas publicos de incentivos, con capacidad de influir en
la dindmica intra-universitaria por encima de los mandatos formales
de la universidad. En este contexto, la valoracion de las dindmicas de
produccion de conocimiento en las universidades deberia entonces cru-
zarse con la evaluacién de los incentivos de los programas publicos que
inciden en la base académica y de estudiantes, y que permea y matiza
las misiones de cada universidad como organizacién.
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LA PROSPECTIVA TECNOLOGICA EN LA
PLANEACION DE LA CTIEN ARGENTINA,
COLOMBIA, MEXICO Y PERU. UNA REVISION
DESDE EL INSTITUCIONALISMO IDEACIONAL.

Marco Aurelio Jaso Sanchez*

1. INTRODUCCION
Para contribuir a la comprensién del desarrollo de las politicas de cien-
cia, tecnologia e innovacién (PCTI) en Latinoamérica y sus continuos
cambios de énfasis en su interés por el corto y el largo plazo, decidimos
abordar la dindmica de interaccién de distintos actores sociales para
entender los diferentes niveles de incorporacién de la planeacién de
largo plazo en el disefio de la PCTI. La investigacién de los procesos es
necesaria debido a que buena parte de los estudios sociales sobre las
politicas de CTI se ha centrado mas en los modelos, los contenidos y los
programas, dejando menos iluminadas las dindmicas nacionales de su
construccién (Baptista y Davyt, 2014).

Los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia en Latinoamé-
rica, han observado que el desarrollo de las comunidades académicas y
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versidad Auténoma Metropolitana, Unidad Cuajimalpa. Se gradué como Licenciado en
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encuentra: De la Investigacion Aplicada a la Innovacion. Historia de la ADIAT, 2009, (México
DF: ADIAT) (mjaso@correo.cua.uam.mx)
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su interaccién con los disenadores de politicas ha atravesado por distin-
tas etapas o generaciones con niveles crecientes de institucionalizacion
(Kreimer, P., H. Vessuri, L. Velho y A. Arellano, 2014); por otra parte,
vertientes de analisis complementarias (Casas, 2004) han puesto de re-
lieve el rol de la disputa entre grupos de actores para la orientacién
de politicas de CTI especificas. Dichos estudios nos ofrecen un marco
de referencia para entender la interaccién de los actores académicos
especializados en prospectiva tecnolégica y los tomadores de decisién
interesados o indiferentes por la incorporacion de sus metodologias en
el disefio de politicas de CTI.

En Latinoamérica, el disefio de politicas de CTI ha solido in-
troducir, dependiendo de la época, concepciones de paises mas desa-
rrollados; sin embargo, en el proceso de disefio de ciertas politicas e
instrumentos, la existencia de grupos especificos de actores, ya sea del
campo cientifico, tecnolégico o empresarial, ha jugado un papel rele-
vante, tanto para su formulacién, como para su difusién y operacién.
Los investigadores en este campo han estudiado ya las transiciones de
modelos de politica basados en una concepcion lineal de la innovacién
a los procesos sistémicos, o bien del disefio de politicas gubernamen-
tales al disefio de politicas publicas bajo un enfoque de gobernanza.
Sin embargo, parece quedar insuficiente el anélisis de los esfuerzos
por enmarcar las politicas, sus instrumentos y areas de apoyo, bajo
concepciones estratégicas asociadas a la construccion de escenarios de
largo plazo. Llama la atencién esta ausencia dadas las observaciones
constantes en diagndsticos nacionales sobre el enfoque de corto plazo,
el pragmatismo politico, la atomizacién de los esfuerzos, y la falta de
enfoques y herramientas que sustenten un disefio informado, consen-
suado, integral y estratégico de las politicas de CTL.

Dos Santos y Fellows (2008) y Alonso (2011) en sus revisiones de
la dindmica de la practica prospectiva en Latinoamérica han ofrecido
evidencia de la cual podemos inferir la presencia de periodos de interés
y desinterés por la tematica prospectiva en varios paises de la region.

En ese contexto emergen interrogantes sobre los factores que
contribuirian a explicar por qué las visiones de largo plazo se incor-
poran o desincorporan de la agenda de las politicas. Dada la hete-
rogeneidad en los procesos de incorporacién de la prospectiva en
Iberoamérica, resulta interesante explicar los contextos instituciona-
les y las caracteristicas del campo organizacional de la CTI en cada
pais para entender los procesos de incorporacién de la prospectiva y
sus herramientas a las politicas, dado el proceso de maduracién de la
disciplina a nivel internacional.

La prospectiva tecnolégica como campo de conocimiento ha
mostrado un amplio desarrollo a nivel internacional, tal como lo ejem-
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plifica el desarrollo de sus metodologias descritas en las publicaciones
especializadas (Foresight, International Journal of Foresight and Innova-
tion Policy, Futures, entre otras). En paralelo, como disciplina aplicada,
la prospectiva tecnolégica ha comenzado a ser incorporada de manera
creciente en los procesos de planeacién formal de la PCTI de distintos
gobiernos (Popper, et al., 2009).

No obstante que los estudiosos del tema han constatado esta
tendencia general, llama la atencién que su ritmo de desarrollo e ins-
titucionalizacién ha sido muy diferente entre paises. En el ambito la-
tinoamericano, por ejemplo, Brasil, Colombia y Perti han detonado en
décadas pasadas el desarrollo de comunidades de practica y han fo-
mentado la realizacién de ejercicios prospectivos de manera constante,
mientras que en otros, como Argentina y México el tema ha alternado
entre periodos de mayor y menor visibilidad e interés, no logrando po-
sicionarse de manera regular o estable en la agenda de sus politicas
publicas de CTI (Alonso, 2007; Jaso, 2011).

La importancia del analisis del desarrollo de la prospectiva en
estos paises reside no sélo en el aporte de insumos para la planeacién
estratégica de largo plazo de la PCT], sino por su capacidad para acer-
car a actores poco vinculados a través de dinamicas de interaccién que
facilitan la construccion de diagnésticos compartidos y estrategias de
consenso. Lecciones de paises europeos han revelado que la construc-
cién colectiva de dichas estrategias y escenarios facilita la coordinacién
de recursos en los respectivos sistemas y subsistemas (Miles, 2011).

1.1. OBJETIVO

En este contexto, el objetivo de este capitulo consiste en describir los
procesos de institucionalizacién de la prospectiva CTI en los paises
seleccionados, analizando de qué manera la interaccién entre los
especialistas en prospectiva tecnoldgica y los actores involucrados
en la definicién de la PCTI en Argentina, Colombia, México y Pern,
permite comprender el proceso y nivel de introduccién de la pros-
pectiva tecnolégica como un componente de la planeacién de las
politicas en este ramo.

1.2. ENFOQUE TEORICO Y CONCEPTUAL

El anélisis propuesto se valdra de los siguientes campos tedricos y con-
ceptuales. El primero de ellos ha sido denominado Nuevo Instituciona-
lismo Ideacional (o Discursivo), mientras que el segundo esta integrado
por los conceptos de las escuelas prospectivistas, particularmente aque-
llas que convergen en el estudio y practica de la prospectiva cientifica
y tecnolégica.
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1.3. METODOLOGIA

La revisién y anélisis se basan en una exploracién y analisis de los do-
cumentos que han comunicado la propuesta de la prospectiva tecnol6-
gica entre la comunidad especializada, los tomadores de decision y los
grupos de interés en los cuatro paises analizados. El periodo de estudio
comprende de 1970 a 2014. Se revisan los documentos académicos y de
politica para identificar a las comunidades de especialistas, su orienta-
cién y capacidades metodolégicas, los contextos y momentos del ciclo
de las politicas. Estos elementos constituyen la base para analizar los
tipos de discurso e ideacién anteriormente mencionados, sus contextos
institucionales, y asi contribuir a la explicacion de los procesos de in-
corporacion de la prospectiva tecnolégica en la planeacién de la PCTI.

1.4. ESTRUCTURA DEL CAPITULO

Para desarrollar el analisis propuesto, comenzamos por ofrecer un resu-
men de la propuesta analitica del institucionalismo ideacional (Seccién
2); posteriormente sintetizamos el concepto de prospectiva tecnolégica,
sus principales escuelas y herramientas (Seccién 3). A partir de este
marco, presentamos en la siguiente seccién el analisis de la evidencia
del proceso de desarrollo institucional de la prospectiva tecnolégica en
cada uno de los cuatro paises seleccionados (Seccién 4). Finalmente se
concluye con respecto al objetivo y se listan temas para profundizar
esta agenda de investigacién (Seccién 5).

2. APORTES DEL INSTITUCIONALISMO IDEACIONAL PARA EL
ESTUDIO DEL DESARROLLO DE LA PROSPECTIVA
La revisién que proponemos en este trabajo compartira el enfoque de
los politélogos que se han valido del enfoque del Institucionalismo Idea-
cional. Esta corriente ha trabajado en los siguientes tres niveles: a) Los
instrumentos de intervencién (programas), b) el enfoque de la politica
(marco de referencia para la interpretacién de un problema y el sentido
de su solucion), y ¢) el trasfondo institucional (supuestos, principios y
valores asentados en una sociedad). Estos niveles son entrecruzados
por dos tipos de ideacién: la cognitiva y la normativa. La primera ofrece
elementos para caracterizar y definir problematicas sociales, ofrecen
causalidades, cursos de acciéon y la justificacion de ciertas medidas;
mientras que en la segunda se introducen valores que justifican la pues-
ta en practica de ciertos instrumentos y programas. Establecen en qué
medida un tipo de intervencién es deseable o indeseable en funcién de
creencias y aspiraciones profundas y ampliamente compartidas (Cam-
pbell, 2004; Genieys, 2008; Béland, 2009).

Dado que importa no solo el contenido, sino a quién esta dirigido,
c6mo se comunica y transmite, por qué, y en qué momento de la cons-
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truccion del proceso politico en la esfera publica, se propone centrar
el anélisis en dos tipos de esferas: la del discurso coordinativo entre los
grupos de interés y los tomadores de decision, y la del discurso comuni-
cativo, es decir, la esfera de la politica, en la cual los actores interactian
en los procesos de comunicacién de las soluciones o instrumentos y en
su legitimacién frente a publicos amplios de ciudadanos.

3. EL DESARROLLO DE LA PROSPECTIVA CTIY SUS
METODOLOGIAS A NIVEL INTERNACIONAL

3.1. EL SURGIMIENTO DE LA PROSPECTIVA Y SUS ESCUELAS

La prospectiva tecnolégica como campo de conocimiento surge a par-
tir de la Segunda Guerra Mundial en Estados Unidos y Francia con el
proposito de fortalecer los procesos de planeacién estratégica de sus
gobiernos. Sus conceptos y metodologias se expandieron a otros paises
permitiendo el desarrollo de comunidades internacionales de especia-
listas. De manera rapida se desarrollaron redes de académicos y prac-
ticantes que han trabajado en la integracién de conceptos y desarrollo
de herramientas.

Bajo el enfoque de la escuela estadounidense del Technology
Foresight, la prospectiva aportaba a la politica gubernamental la de-
finicién de escenarios de riesgo y oportunidad generados a partir de
la identificacién de tendencias cientificas y tecnolégicas (Technology
forecasting). Bajo un enfoque militar y de seguridad nacional, exper-
tos como Herman Kahn y otros asociados a la Corporacién RAND,
generaron metodologias para procesar estadisticas y opinién exper-
ta. Un aporte destacado de esta escuela es el método Delphi para el
procesamiento estadistico de rondas de opinién que se retroalimen-
tan entre si.

En otra geografia, bajo el enfoque de la escuela francesa de La
Prospective y con representantes como Gastén Berger y Bertrand de
Jouvenel, la prospectiva aportaba a la politica publica el desarrollo de
escenarios de futuro generados por los principales actores involucrados
en los sectores y regiones, de manera que las metodologias buscaban
manejar no solo la pluralidad de opiniones de caracter técnico, sino los
distintos intereses socio-politicos. Su practica contribuia a la genera-
cién de consenso, acuerdo y era un elemento legitimador de politicas.
Sus resultados permitieron el desarrollo de planes nacionales para la
reconstruccién de Francia después de la Segunda Guerra Mundial. Esta
escuela enriquecié a la disciplina con sus aportes filoséficos sobre la
voluntad y la construccién del futuro, y con aportes conceptuales como
los futuros posibles (futuribles), ademas del desarrollo de técnicas e
instrumentos (Zeraoui y Balbi, 2011; Popper et al., 2007).
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3.2. DEFINICIONES DE PROSPECTIVA TECNOLOGICA

El término prospectiva remite a su etimologia latina pro spicere (mi-
rar a lo lejos). En apego a dicha finalidad sus teéricos y practicantes
se han esforzado por desarrollar las bases filoséficas y metodolégicas
para trabajar distintos conceptos de “futuros” a partir de la informacion
cuantitativa y cualitativa disponible, asi como de nuevos conocimien-
tos generados en el presente. Sin embargo, hoy en dia, el ejercicio de
la prospectiva tecnolégica es valorado también por su capacidad de
acercar actores sociales y construir consenso a partir de diagnésticos
y visiones de futuro compartidas (Jaso, 2011; Marifiez, 2004).

Desde el contexto europeo, académicos y practicantes introdujeron
el término de prospectiva tecnoldgica para referirse al analisis estratégico
de la tecnologia, con enfoque de futuro, que puede orientar la formulacién
de politicas publicas. Inclusive, Irvine y Martin la concibieron como la tni-
carespuesta plausible para resolver conflictos de definicién de prioridades
en un contexto de aumento de los costos de investigaciéon y de reduccién
del presupuesto publico. El uso de la prospectiva tecnolégica para el disefio
de politicas de innovacién en Japén, Estados Unidos y Europa durante la
década de 1990 difundié la disciplina y le permitié contar con un conjunto
de ejercicios concretos que permitieron valorar sus las caracteristicas de
su proceso de ejecuciéon e implementacion y por tanto de su utilidad no
solo para el futuro, sino también para el presente (Irvine y Martin, 1984).

Posteriormente, Martin logré concebirla como un proceso detras
del intento sistematico de adentrarse en el futuro de largo aliento de
la ciencia, la tecnologia, la economia y la sociedad con el objetivo de
identificar las 4reas de investigacion estratégica y las nuevas tecno-
logias emergentes con probabilidades de producir el mayor beneficio
econdémico y social (Martin, 1995).

En el ambito de la reciente experiencia latinoamericana en esta
materia, Medina, Ortegén y otros autores también han coincido al defi-
nir la prospectiva tecnolégica como “estructurada, interactiva y partici-
pativa, coordinada y sinérgica” (Medina y Ortegén, 2008:88) y valorarla
por su capacidad de “movilizar distintos actores sociales para generar
visiones compartidas de futuro” (Medina et al., 2010: 42).

4. EL ESTUDIO DE LA PROSPECTIVA EN EL CONTEXTO DE LAS
POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION EN
ARGENTINA, COLOMBIA, MEXICO Y PERU

4.1. LAPROSPECTIVA CYT EN ARGENTINA

ETAPAS DE DESARROLLO:

La aparicién de la prospectiva en la politica publica Argentina tiene
lugar en el contexto del proyecto “Modelo Mundial Latinoamericano”
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(Modelo Bariloche) entre 1969 y 1970. Se trat6 de un proyecto que bus-
¢6 ofrecer un planteamiento metodolégico alternativo al que sustentd
el Informe del Club de Roma “Los limites del crecimiento”. Un grupo
de intelectuales latinoamericanos, coordinados por Amilcar Herrera,
se propuso mover el foco de los recursos naturales a la concentracién
del poder, bajo un enfoque normativo proponiendo escenarios ideales.

Este tipo de enfoque prospectivo perdi6 continuidad durante
la época de las dictaduras entre 1976 y 1983, iniciando una segunda
etapa. A pesar de ello, la prospectiva no se abandond, en ese periodo
los gobiernos militares solicitaron ocasionalmente la asesoria de
expertos internacionales para apoyar la planeacién de largo plazo
en Argentina. La participacién de Herman Kahn en 1977 fue un
ejemplo de este tipo de interaccién (Mari 2008). Este sector llegd
a fomentar la formacién de capacidades prospectivas a través del
Diplomado de Estudios de Metodologia Prospectiva, organizado
por el Escuela Superior de Guerra del Ejército; sin embargo sélo se
impartié en un par de ocasiones a mediados de la década de 1980
(Zeraoui y Balbi, 2011).

En una tercera etapa, al término de la dictadura, académicos y
funcionarios de centros publicos de investigacién volvieron a intentar
el desarrollo de ejercicios prospectivos con el apoyo de organizaciones
internacionales que tenian la posibilidad de financiar iniciativas regio-
nales. Argentina vuelve a ser gestor durante la década de 1980 de cuatro
importantes iniciativas para incorporar las metodologias prospectivas
ala planeacion del desarrollo cientifico y tecnolégico, las cuales preten-
dieron trascender el &mbito nacional.

El primero de estos esfuerzos tuvo lugar en 1983. La Comisién
de Energia Atémica de Argentina, y la red latinoamericana de cen-
tros de metalurgia, conformaron el niacleo de un proyecto regional de
vigilancia tecnolégica. Se traté del Proyecto Piloto de Transferencia
Tecnolégica de la Organizacién de Estado Americanos (OEA). Estuvo
financiado por este organismo y conté con la asesoria de expertos
europeos en prospectiva. Como parte del desarrollo conceptual y me-
todolégico de este proyecto emergio el concepto de “inteligencia tecno-
légica” que seria retomado en propuestas metodolégicas y de politica
de CTI posteriormente.

Una segunda iniciativa surgida en ese mismo ano se denominé
“Prospectiva Tecnolégica en América Latina (PTAL)”. Amilcar Herrera
inici6 este nuevo proyecto de prospectiva en colaboracién con exper-
tos argentinos del Centro de Estudios Urbanos (CEUR), dirigidos por
Pablo Gutman y de investigadores del Grupo de Analisis de Sistemas
Ecolégicos de Buenos Aires (GASE), dirigidos por Gilberto Gallopin.
Para su desarrollo se convino el financiamiento de la ONU y del Inter-
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national Development Research Centre de Canada (IDRC). El proyecto
se fij6 como objetivo la construccién de escenarios viables o posibles y
plante6 una estrategia para conseguir el escenario ideal.

“Dentro dela estrategia cientifica y tecnoldgica, el proyecto de-
dic6 una gran cantidad de esfuerzos al analisis de los impactos
y las oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias, a las
que se veia como factores importantes de cambio, al igual que
los movimientos sociales” (Mari, 2008:28).

La tercera iniciativa la constituyé el Proyecto de Alta Tecnologia de
América Latina 2000 (ATAL). En esta ocasién la Secretaria de Ciencia
y Tecnologia (SECyT) buscé sumarse a un proyecto que surgié en los
ministerios colombiano y brasilefio de ciencia y tecnologia en 1987. Su
objetivo era el de promover una red de organizaciones a lo largo de la
regiéon que fungieran como “antenas” y asi identificar los desarrollos
de vanguardia de tecnologias relevantes para los paises de la regién. El
proyecto facilitarfa la cooperacién entre las oficinas de ciencia y tec-
nologia de los gobiernos, mientras que el proyecto APTAL tendria una
naturaleza mas académica.

La cuarta iniciativa tuvo lugar en 1989 con la Reunién Inter-
nacional sobre América Latina y el Proceso de Cambio Tecnolégico-
Industrial. En ese ano, el gobierno argentino y la OEA promovieron
una reunién con representantes de gobiernos de la regién. Se buscé
concertar mecanismos para sumar esfuerzos que permitieran realizar
estudios cuantitativos de prediccién tecnoldgica, anticipando los im-
pactos de las nuevas tecnologias en las economias latinoamericanas.

En la década de 1990 estas cuatro iniciativas se desdibujaron
rapidamente y no llegaron a materializar sus objetivos. Conocedores del
tema que han comentado este proceso sefialan que los nuevos modelos
de politica econémica neoliberales desestimaron la importancia de la
planeacién estratégica concertada de largo plazo, retirando el apoyo a
los programas y proyectos aparecidos en la década previa (Alonso, 2011
y Mari, 2008). Se sefiala que en la propia OEA el interés por auspiciar
las iniciativas anteriores fue decreciendo.

Sera hasta la siguiente década, cuando se reanude el interés en
la prospectiva CTI por parte de actores de varios sectores. En estos
afos tienen lugar congresos internacionales sobre el tema y se crea en
Buenos Aires en el 2002, la Red EyE (Escenarios y Estrategias), im-
pulsada por Eduardo Balbi, con representantes de la regién. Hacia el
2006, el interés de un mayor nimero de especialistas académicos, fun-
cionarios y sector productivo hace posible el desarrollo del programa
de prospectiva “2020: Escenarios y Estrategias en Ciencia, Tecnologia e
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innovacién”, enmarcado dentro del Plan Estratégico de la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia. Este programa representa un reposicionamiento
importante del enfoque prospectivo en la agenda de las politicas publi-
cas de CTI en Argentina.

ACTORES Y MECANISMOS:

Ademas de los actores mencionados en el apartado anterior, es impor-
tante identificar otros actores clave que han contribuido a posicionar el
tema en la agenda académica y de politica publica. En esta exploracién
inicial del tema, se destaca el papel de Eduardo Balbi, quien durante
la década de 1980 promovio los enfoques prospectivos en d&mbitos aca-
démicos y gubernamentales; ha desarrollado metodologias propias e
impulsado la formacién de redes nacionales y latinoamericanas entre
la que se encuentra la Red EyE.

Entre los mecanismos que los actores interesados han implemen-
tado para difundir el enfoque prospectivo y su utilidad para el disefio
de politicas de CTI se encuentran los siguientes.

Publicaciones académicas: Ademas de los reportes de la Fun-
dacién Bariloche, diversos académicos difundieron sus escenarios de
futuro sobre el pais y la regién. Entre ellos se encuentran: Rodolfo Te-
rragno, Alfredo J Welsh-Miguens, Gilberto Gallopin, Eduardo Balbi y
Fabiana Crespo. La fundacién de revistas especializadas también han
constituido un coadyuvante importante. En 1976, por ejemplo, Horacio
Godoy fundé la Revista “América Latina 2001. Revista Latinoamerica-
na de Ciencia, Tecnologia y Futurologia”.

Formacion de recursos humanos: Impulsada a través de posgra-
dos (Universidad Nacional de La Plata, por ejemplo) y mediante espe-
cializaciones en algunas universidades (Universidad UCES de Buenos
Aires, por ejemplo). Los especialistas formados al interior del pais y en
universidades del extranjero y que han ocupado cargos publicos, han
facilitado el reencuentro entre el disefio de politicas y programas y los
enfoques prospectivos, en momentos que el disefio de politicas ha re-
querido de un mayor nimero de elementos legitimadores.

Formacién de asociaciones y redes: Integracion de redes acadé-
micas con participacién de expertos de la regién y la colaboracién con
expertos internacionales.

IMPACTO EN LAS PCTI:

Los mecanismos anteriores han contribuido a sustentar y legitimar los
enfoques prospectivos en publicos amplios, entre ellos los funcionarios
y tomadores de decisién quienes durante décadas previas, y atin todavia
mantienen dosis de escepticismo con respecto a la tasa de retorno de la
inversién en ejercicios prospectivos. La acumulacién de tales recursos,
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y su uso a través de estrategias que ameritan ser investigadas hicieron
posible el programa de prospectiva aparecido en el 2006: “2020: Esce-
narios y Estrategias en Ciencia, Tecnologia e innovacién”, enmarcado
dentro del Plan Estratégico de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia.

4.2. LA PROSPECTIVA CYT EN COLOMBIA

ETAPAS DE DESARROLLO:

A finales de la década de 1960 se comienzan a difundir en Colombia los
enfoques y metodologias prospectivas a través de proyectos promovidos
por el Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecno-
logia “Francisco José de Caldas” (Colciencias). A partir de entonces, los
distintos énfasis que las instituciones rectoras del desarrollo cientifico,
tecnoldgico e innovativo confirieron a la prospectiva, permiten carac-
terizar tres etapas (Medina y Mojica, 2008).

La primera etapa transcurre en las décadas de 1970 y 1980 tiene
un caracter de divulgacién e impulso del enfoque prospectivo (Medina
y Mojica, 2008). Para ello, COLCIENCIAS desde entonces comenzoé a
jugar un papel relevante promoviendo la visita de expertos europeos
en prospectiva y aunque se elaboraron algunos reportes, el enfoque
no llegé a trascender a otras esferas del ambito publico, ni se exten-
di6 territorialmente. En la década de 1980, Colciencias desplegé el
Programa Nacional de Prospectiva (1986-1990) facilitando la practica
de la prospectiva en Antioquia y el Valle del Cauca, con los proyectos
regionales: Antioquia Siglo XXI y Cali Que Queremos. Dichos ejerci-
cios resultaron formativos para los cuadros de servidores publicos y
académicos que participaron en ellos y sirvieron de ejemplo para otras
regiones y ciudades.

La segunda etapa tiene lugar en la década de 1990, durante la
cual se ven interrumpidos los ejercicios prospectivos en sus ambitos
locales, nacionales e internacionales debido al desinterés de las admi-
nistraciones federales que perfilaron un politica de corte neoliberal.
Sin embargo, en la segunda mitad de la década, la Ley 152 de 1994 y
la Ley de Ordenamiento territorial conformaron un marco normativo
que alent6 a los gobiernos locales a interesar en la planeacién y en la
prospectiva. En este periodo inicia un esfuerzo por parte de algunas
universidades para impartir cursos sobre prospectiva tecnolégica,
como parte de un Proyecto Nacional de Formacién de Recursos Hu-
manos; sin embargo, el interés incipiente y la carencia de un marco
de planeacién institucional que integrara los ejercicios prospectivos
condujo a la realizacién de numerosos ejercicios atomizados y disper-
sos (Medina y Mojica, 2008).

A partir de la década del 2000 se identifica una tercera etapa,
caracterizada por un mayor nivel de coordinacién y por la existencia de
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programas mas amplios e integradores. Dadas las circunstancias ain
limitantes de la década previa Colciencias y el Departamento Nacional
de Planeacién comenzaron a implementar una serie de estrategias en
torno a tres programas que permitieron identificar una siguiente etapa
en el proceso de institucionalizacion de la prospectiva. Se traté de los
siguientes: Planeacién Estratégica de Largo Plazo (2002 al 2007) las
Agendas Regionales de Ciencia y Tecnologia (2002 al 2007); y el Pro-
grama Nacional de Prospectiva Tecnolégica e Industrial (PNPC) (2003
al 2007) (Medina y Mojica, 2008).

Este tltimo es un fuerzo de gran envergadura y de carécter in-
terinstitucional que refleja una etapa de maduracién de la prospectiva
cientifica y tecnolégica en Colombia. Es auspiciado por el Colcien-
cias y cont6 con el apoyo de la Corporacién Andina de Fomento, el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, y el Servicio Nacional
de Aprendizaje. Este programa propuso: “Contribuir al desarrollo de
una visién de futuro de la transicién del pais hacia una sociedad y
una economia de conocimiento; adelantar ejercicios de prospectiva y
vigilancia tecnoldgica en sectores estratégicos; y realizar un proceso
de formacién de formadores y apropiaciéon social del conocimiento
prospectivo”. El programa ha tenido impactos concretos en el disefio
e implementacién de politicas de CTI en Colombia. De acuerdo con
Medina y Mojica (2008) el programa permitié el desarrollo de “La
Vision 2019 en Ciencia, Tecnologia e Innovacién”, el “Plan Nacional
de Desarrollo Cientifico-Tecnolégico y de Innovacién al 20197, el “Di-
reccionamiento Estratégico del Programa Nacional de Biotecnologia”
y el “Fondo para la Pequena y Mediana Empresa del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo”. En particular, la Visiéon 2019 “sirvié
como referente conceptual” para el componente de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, asi como
del Plan Estratégico 2007-2010 de Colciencias.

ACTORES Y MECANISMOS:
Funcionarios de Colciencias han venido jugando un papel fundamental
en la promocién de los ejercicios prospectivos para alimentar el disefio
de politicas de CTI. Adicionalmente, la colaboracién del Departamento
Nacional de Planeacién ha jugado un papel como coadyuvante. Otras
organizaciones del Estado se han sumado reconociendo la utilidad de
este tipo de enfoques para orientar el disefio de programas e instrumen-
tos de politica, algunas de ellos son el Servicio Nacional de Aprendiza-
je, el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior
(ICFES) y la Asociacién Colombiana de Universidades (ASCUN).

El papel promotor de figuras como Javier Medina Vazquez,
Francisco José Mojica Sastoque, Juan Francisco Miranda Miranda, y
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Edgar Ortegén Quiiiones, por nombrar algunos de los méas reconoci-
dos a nivel internacional ha sido muy importante. Ademés de contar
con una sélida formacién académica en temas de prospectiva o po-
litica (acreditada en sus publicaciones y proyectos), su participacién
como consultores y asesores en organismos de gobierno y agencias
internacionales de desarrollo los ha situado en una posicién que ha
facilitado la orientacion en el disefio de politicas de CTI basadas en
enfoques prospectivos.

Las redes académicas de los expertos nacionales facilitaron
una amplia cooperacién nacional e internacional con especialistas
internacionales en metodologias prospectivistas. Su contribucién
fue muy importante en las labores de difusién y legitimacién de los
enfoques prospectivos.

FORMACION DE RECURSOS HUMANOS:

La contratacién de consultores nacionales e internacionales para el
acompafamiento de los ejercicios prospectivos fortalecié una practica
de formacién de recursos humanos en metodologias prospectivas, asi
como a difundirlas en sectores productivos mas amplios y en el inte-
rior del pais. Se puede decir que el concepto de prospectiva comenzé
a permear el sector publico colombiano a partir de la década del 2000,
en buena medida gracias a la realizacién de ejercicios en el marco del
PNPC. Adicionalmente, la formacién de profesionistas en posgrados es-
pecializados en prospectiva en centros de investigacién internacionales
(en Manchester por ejemplo) contribuyé al enriquecimiento de la base
de cuadros especializados.

IMPACTO EN LAS PCTI:

La presencia del enfoque prospectivo para el disefio de politicas de
CTI en Colombia ha atravesado por un proceso de institucionalizacién
gradual iniciado a finales de la década de 1960. Si bien es cierto que
durante la década de 1990 el perfil neoliberal incidi6 en el abandono
temporal de los proyectos iniciados la década previa, los esfuerzos de
planeacién de mediano y largo plazo fueron retomados esa misma dé-
cada permitiendo capitalizar la experiencia previa, ello dio continuidad
a la trayectoria formativa que se venia desarrollando. A pesar de la
identificacién de ciclos y etapas, la incorporacién de la prospectiva en
el ejercicio de la politica publica de CTI ha sido mas bien constante. El
papel promotor de Colciencias en este proceso ha sido destacado. Su
colaboracién con un grupo de expertos nacionales e internacionales
ha sido muy importante. Programas educativos de al menos cuatro
universidades han permitido la expansién territorial y sectorial de la
prospectiva a partir del 2000.
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En esta dltima etapa el PNPC ha jugado un papel importante en
la elaboracién del Plan de CT+I 2019 y en la politica nacional de compe-
titividad. Ello permiti6 el incremento del presupuesto para el sector de
CTI a cargo de Colciencias.

4.3. LA PROSPECTIVA CYT EN MEXICO

ETAPAS DE DESARROLLO:

La institucionalizacién de la prospectiva CyT en México puede carac-
terizarse en tres etapas. La primera de 1975 a 1989, en la cual se in-
tenta divulgar este enfoque a través de una serie de publicaciones y
conferencias organizadas por la Fundacién Javier Barros Sierra A.C.
(FIJBS) como organizacién central que lidera este esfuerzo; la segunda
transcurre principalmente a lo largo de la década de 1990, y en la cual
se realizan una serie de eventos académicos pero de manera descen-
tralizada y relativamente desarticulada de los organismos de gobierno,
se trata de consolidar algunas redes pero éstas no se consolidan; y la
tercera, a partir del 2002, momento en que la planeacién de largo plazo
y los ejercicios prospectivos quedan incorporados en la normatividad
del campo de la politica de CTI, facilitando el desarrollo de un primer
ejercicio con metodologias prospectivas.

La primera etapa de la institucionalizacién de la prospectiva en
México inicia con el surgimiento de la FJBS. Se trat6 de una iniciativa
del economista Victor Urquidi y del ingeniero Emilio Rosenblueth. El
capital relacional y el prestigio de ambos académicos les permiti6 aglu-
tinar especialistas y el apoyo de funcionarios que resulté fundamental
para detonar las actividades de la FIBS. Foment6 una serie de confe-
rencias con especialistas internacionales y auspicié la publicacion de
algunos libros sobre el futuro del pafs en varios temas. Incluso en 1985
alcanzé a organizar el ambicioso proyecto denominado “Foro México
2010”. La publicacién de la serie de “Cuadernos de Prospectiva Ener-
gética” (1980) por el Colegio de México también sirve para ilustrar el
tipo de iniciativas que surgia con relacién al futuro de la CTI en el pafis.
Estos esfuerzos académicos para incidir en el sector publico enfrenta-
ron un nuevo contexto cuando a partir de 1982 asumen la Presidencia
de la Repuiblica una serie de administraciones que fomentaron el retiro
del Estado de la actividad econémica y desestimaron los esfuerzos de
planeacion central del desarrollo (Baena, 2008 y Alonso, 2011).

La segunda etapa del desarrollo de la prospectiva en México
transcurrié principalmente durante la década de 1990. Decreci6 el
dinamismo de la FJBS. En opinién de especialistas la Fundacién se
desemperi6 con “un bajo perfil” (Baena, 2008:45). Los ejercicios pros-
pectivos continuaron realizandose de manera aislada. El Instituto
Tecnolégico de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), campus
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Monterrey, apoy6 la realizacién de ejercicios prospectivos para su
propio estado en la frontera norte (1996), y para el de Chiapas, en la
frontera sur (1999). En el centro del pais, en 1992 un grupo de empre-
sarios constituye la “Fundaciéon Guanajuato Siglo XXI” y lanzaron un
proyecto para explorar el futuro del estado hacia el 2020; mientras que
el occidente, el estado de Jalisco inicia su primer proyecto prospectivo
con el apoyo del especialista Antonio Alonso. Se traté de proyectos
realizados por actores con perfil distinto y sin un programa marco que
permitiese acumular y socializar los aprendizajes y las capacidades
incipientes que comenzaron a desarrollarse.

En esta década se realizan también los primeros congresos, aun-
que no lograron la continuidad y estabilidad que permitiese su institu-
cionalizacién. En 1994 la FJBS realiz6 el primer congreso "Los Futuros
de México y el Mundo”. En 1998, bajo otra organizacién y con otras ca-
racteristicas, se realiz6 en la UNAM el “II Encuentro Latinoamericano
de Estudios Prospectivos”; sin embargo este evento no tuvo continui-
dad. Los siguientes eventos internacionales serdn realizados por otros
organizadores y tendran lugar hasta la siguiente década. En materia de
vinculacién con las redes de expertos internacionales cabe destacar que
en el congreso de 2002 algunos académicos mexicanos se vincularon
con los impulsores de la redes en América del Sur; asimismo, en 1997,
Julio Millan y Antonio Alonso constituyeron el Capitulo Mexicano de
la World Future Society.

La tercera etapa de desarrollo institucional se detona a partir
del 2002 introduciendo la prospectiva tecnolégica en la legislacién del
sector (Ley de CyT del 2002); en este contexto, el CONACYT la incor-
pora en su Ley Organica. La realizacién de ejercicios prospectivos esta
considerada en la Ley de Ciencia y Tecnologfa del 2002, asi como en el
Plan Especial de Ciencia y Tecnologia (2008-2012). Bajo este marco,
el CONACYT, la Asociaciéon Mexicana de Directivos de Investigacion
Aplicada (ADIAT, A.C.) y el Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico
(FCCyT) participaron en un par de ejercicios prospectivos. A inicios
de la década nace el Posgrado en Prospectiva Estratégica del ITESM
(Jaso, 2012).

ACTORES:

Los actores académicos jugaron un papel importante en el fomento
de la prospectiva en sus primeras etapas, especialmente los asociados
a la FIBS en sus esfuerzos de acercamiento con el sector guberna-
mental. Otro perfil académico esta constituido por especialistas que
se han enfocado mas en el disefio de metodologias especificas y la
formacion de recursos humanos en sus centros de estudio. Algunos de
los anteriores también comparten este perfil. Los pocos funcionarios
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que demandaron estudios prospectivos han salido del sector publico
o rotado a distintas dependencias, dificultando la continuidad de la
demanda. Por el lado de las consultorias, podemos dar cuenta de la
existencia de unas pocas consultorias. Algunas de ellas han sido fun-
dadas por algunos de los expertos académicos. Hay sin embargo otras
asociaciones que tratan de promover la reflexién prospectiva sobre el
futuro del pais, sin que sus iniciativas hayan tenido mayor impacto en
el disefio de politicas de CTI. En esta etapa de la investigacién hemos
podido identificar una docena de ellas que han permanecido en el
campo de manera estable y visible.

MECANISMOS Y ESTRATEGIAS:

Las publicaciones han sido un mecanismo poco exitoso de penetraciéon
en sectores distintos al académico, en la medida en que se han mante-
nido escasas y poco conocidas mas alla del reducido sector de especia-
listas, con unas pocas excepciones.

En materia de congresos y eventos similares, en los dltimos 45
afios se han identificado tnicamente 4 eventos en los que participa-
ron expertos internacionales y un publico amplio a nivel nacional.
El esquema organizacional y el contexto institucional de cada uno es
relativamente distinto, de manera que no han tenido la continuidad
que permita la visibilidad del tema o la acumulacién de capacidades
0 que sirva para involucrar publicos mas amplios. La organizacién
ha estado a cargo de instituciones académicas y ha carecido de la
participacion del sector privado y gubernamental como si ha ocu-
rrido en otros paises.

Algunos académicos mexicanos han tenido presencia en eventos
internacionales e incluso han logrado vincularse con importantes pro-
yectos internacionales; sin embargo, la pertenencia individual a estas
redes internacionales no se ha traducido en un mayor desarrollo de las
redes nacionales de académicos interesados en la prospectiva.

La formacién de recursos humanos ha corrido a cargo de unas
pocas organizaciones educativas, principalmente ITESM. Otras insti-
tuciones privadas y publicas han comenzado a ofrecer cursos con plan-
ta académica especializada méas reducida (UNAM, IPN, UAM, UdeG,
ITAM, Iberoamericana, ISEP). Estos esfuerzos no han logrado formar
adin la masa critica necesaria para difundir la prospectiva CTI en otros
sectores, con otros actores y en regiones més alla de las tres principales
metrépolis del pais.

IMPACTO EN LAS PCTI:

La insercién del término prospectiva en la agenda normativa de la po-
litica de CTI ocurri6 al inicio de la década del 2000, en buena medida
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gracias a la participacién y cabildeo de organizaciones intermediarias
apoyadas en consultores de cabildeo legislativo.

Mas adelante, en 2011 se estipula en la legislacién que la planea-
cién de la CTI en México (Programa Especial de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién) deberi realizarse con horizontes de hasta 25 afios. Sin
embargo, la realizacién de estos mandatos ha carecido de una estrate-
gia definida, desdibujando su difusién e instrumentacion a través de las
organizaciones del sistema. A diferencia de otros paises, al carecer de
una estrategia nacional de recursos humanos con formacién en pros-
pectiva, asi como de redes maduras de especialistas, no se ha contado
con los cuadros profesionales para facilitar la instrumentacién de estos
mandatos ni su difusién sectorial y territorial.

4.4. LA PROSPECTIVA CYT EN PERU

ETAPAS DE DESARROLLO:

La prospectiva peruana se ha desarrollado e institucionalizado de ma-
nera continua a lo largo de la década del 2000 y hasta la fecha, y se
pueden distinguir dos etapas. La primera transcurre entre el 2000 y el
2005, se formaliza rapidamente la prospectiva en la legislacién de CTI
a nivel federal, se forman redes y se capacitan recursos humanos, pero
su difusién y practica tiene lugar en organizaciones concentradas en
la capital; la segunda se inicia aproximadamente en el 2005 cuando se
hacen esfuerzos por extender la prospectiva a otras regiones.

La prospectiva en Perti detona a partir del inicio de la década
del 2000. Las organizaciones gubernamentales responsables de la
planeacién industrial y de la ciencia y la tecnologia (el MITINCI y el
CONCYTEQ), fueron las primeras instancias que promovieron la ins-
titucionalizacién normativa de la prospectiva. Estas organizaciones
solicitaron el apoyo de la ONUDI y el Observatorio de Prospectiva Tec-
nolégica Industrial (OPTI) espafiol para la relacién de un seminario en
el 2001. Este evento permiti6 la integracion formal de la Comisién Mul-
tisectorial de Prospectiva Tecnolégica Industrial, en la cual también
participarian representantes de la academia y del sector privado. Ese
afio se establecié un Programa Nacional de Prospectiva Tecnolégica
Industrial con el apoyo de la ONUDI. También en el 2001 se desarrollé
un taller de formacién de capacidades en prospectiva (MITINCI con
apoyo de ONUDI), dirigido por dos expertos venezolanos. Asistieron
representantes de los sectores publico, privado y académico.

En la profundizacién de la institucionalizacion, pero a nivel or-
ganizativo, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONCYTEC)
creé en febrero de 2001 la Oficina de Innovacién y Prospectiva Tecno-
l6gica (OIYPT) con la misiéon de apoyar la difusion de la prospectiva en
el pais y de desarrollar ejercicios nacionales. Se constituye “la unidad
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organica del Estado peruano responsable del disefno y ejecucion de es-
tudios de prospectiva” (Ortega y Paz, 2008: 270).

Uno de los resultados del taller de la ONUDI, fue que se suscribi6
un convenio que forma el Consorcio de Investigacién en Prospectiva
Tecnoldgica (CIPT), con la participacién inicial de cuatro universi-
dades, y representantes del sector productivo y de dos entidades gu-
bernamentales (trabajo y extensién agraria). Enfocado a: industria,
educacién y metodologias.

Durante el 2002 y 2003 se profundizé en el dominio conceptual
y metodolégico mediante la participacién de funcionarios del CON-
CYTEC en cursos de expertos internacionales, para integrar tanto el
enfoque anglosajon como el francés. Ademas, en el 2003 se firman los
convenios que permiten la realizacién continua del Congreso PROS-
PECTA PERU, el cual resultara clave para la maduracién del campo
organizacional. En paralelo se inaugura en el Cusco el Observatorio
Regional de Prospectiva del Sur Andino. Participan universidades lo-
cales y sociedad civil.

De acuerdo con Ortega y Paz (2008) los primeros ejercicios pros-
pectivos se realizaron en el 2002. Uno de los estudios fue impulsado y
realizado por el Consorcio de Investigacién en Prospectiva Tecnolégica
(CIPT), y se enfocé a sectores con potencial econémico con horizonte al
2020; otro estudio fue aplicado a la sociedad de la informacion, siguien-
do una metodologia Delphi con un horizonte de mediano plazo. Para
su realizacién atn se requirié el apoyo de expertos internacionales.
Sin embargo, entre el 2003 y 2004 se pudo realizar el primer ejercicio
cuyo disefio metodolégico y operacién corrié a cargo de profesionistas
peruanos, y estuvo enfocado a la alpaca con una visién al 2014. A par-
tir de este momento, las asociaciones peruanas que han promovido la
prospectiva CTI han incidido en la concrecién de varios ejercicios.

ACTORES:

La participacién de altos funcionarios del CONCYTEC y de otras
instancias de gobierno ha sido fundamental para la inclusién de la
prospectiva en la legislacién nacional. Fernando Ortega se destaca
como un importante actor puente entre la academia y el sector
publico. En el sector productivo y privado en cambio, podemos
mencionar el papel que ha desemperfiado el Instituto Peruano de
Administraciéon de Empresas (IPAE), (Ortega y Paz, 2008:273). Adi-
cionalmente, el Instituto Peruano instauré un centro de Estudios
Estratégicos. Su objetivo es realizar estudios para el sector empre-
sarial. Promovié en 2007, la creacién del Foro Permanente de Fu-
turo, asi como el Nodo Peru del Proyecto Millennium, que vincula
a los especialistas peruanos con esta red internacional. Otro actor
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destacado en la formacién de ingenieros con visién prospectiva ha
sido el Colegio de Ingenieros del Peru.

MECANISMOS Y ESTRATEGIAS:
La revisién de las iniciativas de los actores y sus modalidades, nos lleva
a identificar la concurrencia y sinergias de varios mecanismos.

Impulso desde el sector gubernamental: Se identifican oficinas
centrales responsables de difundir la prospectiva.

Formacién de recursos humanos: Reconociendo la insuficiencia
de profesionistas capacitados en el manejo de técnicas prospectivas,
se impulsa la realizacién de talleres con expertos internacionales, en
donde se convoca a representantes de los tres sectores (gubernamental,
privado y académico). También se desarrollan programas académicos
en las universidades. Ortega (2008) estima que han sido més de 1,200
los profesionistas que se han capacitado en estos talleres. Los congre-
sos anuales Prospecta Perd han permitido ofrecer en paralelo cursos
avanzados.

De manera complementaria, para la formacién de capacidades
metodolégicas, las asociaciones peruanas han promovido la ensenanza
de la prospectiva en las universidades. La prospectiva se ha impartido
anivel posgrado desde el 2003 en la Universidad San Martin de Porres.
Otras universidades han impartido cursos a nivel licenciatura (pre-gra-
do) o diplomados, como la Universidad de Lima, la Universidad Alas
Peruanas y el Colegio de Ingenieros. Desde el 2007 el CONCYTEC esta
promoviendo la incorporacién de cursos con contenidos prospectivos
en programas de ciencias e ingenieria.

Formacion de redes y congresos: Se formé la Sociedad Peruana
de Prospectiva (SPP), la cual abandera la promocién de la prospectiva,
su ensefianza en las universidades y la actualizacién de sus miembros.
Ha sido clave la firma del Convenio PROSPECTA PERU, con la parti-
cipacién de CONCYTEC, universidades e instituciones del sector pri-
vado. Para la organizacion de congresos anuales de prospectiva como
mecanismo de difusién e intercambio de experiencias nacionales e in-
ternacionales.

Participaciéon multisectorial: Se han establecido mecanismos
que buscan la participacién de los sectores empresariales, académico
y gubernamental.

Vinculacién internacional: Los promotores peruanos de la pros-
pectiva, tanto del sector académico como gubernamental han buscado
el apoyo de organizaciones internacionales para fortalecer la capaci-
tacién y el financiamiento de proyectos. Adicionalmente, Pert se ha
beneficiado de la pertenencia a redes regionales e internacionales de

prospectiva. Estudiosos de la prospectiva en Pert reconocen que “...1a
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institucionalizacién de la prospectiva en el Pert no hubiera sido posible
sin el apoyo de la cooperacién internacional” (Ortega y Paz, 2008:272).

Publicaciones: Para apoyar la diseminacién de conceptos pros-
pectivos entre los actores del pais, en el marco del Convenio Prospecta
Peru, y con el apoyo de la Embajada de Francia, se han publicado ensa-
yos de reconocidos autores de la Sociedad Futuribles de Francia, en la
Coleccién “Innovacién y Prospectiva”.

IMPACTO EN LAS PCTI:

El arranque de la prospectiva se dio de manera centralizada en or-
ganizaciones gubernamentales, universitarias y empresariales de la
capital. Los acercamientos con los gobiernos regionales y locales pa-
recen haberse comenzado a dar a partir de la segunda década del
2000. Se han adaptado guias para el desarrollo de prospectiva CTI a
nivel regional.

Uno de los mayores impactos lo constituye la redaccion del Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2006-2021, formulado
por el CONCYTEC, en ese marco se ha incluido el Programa Nacional
Especial de Prospectiva y Vigilancia Tecnolégica. Este programa tiene
un caricter amplio e integral en la medida que implica el desarrollo de
mecanismos de coordinacién entre los tres sectores para el desarrollo
de una cultura prospectiva en el Pert, con el objetivo de impactar no
solamente en la asistencia técnica a estudios sino en el desarrollo de ca-
pacidades, fortalecer la I+D e innovacion, el desarrollo institucional, la
promocion y difusion (lo cual es objeto de analisis en el enfoque teérico
del institucionalismo discursivo). Presentan metas al 2011 (implican el
uso e institucionalizacién de la prospectiva en organizaciones).

5. CONCLUSIONES

5.1. SINTESIS DE RESULTADOS

Alo largo de este capitulo analizamos los procesos mediante los cuales
la prospectiva tecnolégica se ha introducido e institucionalizado en el
diseno de politicas de CTI en Argentina, Colombia, México y Pert. Sus
similitudes y diferencias con relacién al tamario y caracteristicas de sus
comunidades cientificas y tecnolégicas, sus procesos de industrializa-
cién y la evolucién de sus politicas publicas en materia de CTI ofrecen
escenarios de contraste institucional para explorar factores analiticos
y explicativos de los procesos de institucionalizacién de la prospectiva
en dichos paises.

El surgimiento del interés en la prospectiva en Argentina, Co-
lombia y México a finales de la década de 1960 y la primera parte de
la de 1970 coincide con las primeras dos generaciones de los estudios
del campo de la CTS (Kreimer et al., 2014), en las cuales, la ausencia
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de masas criticas, de expertos, los bajos niveles de institucionalizacién
y el disefio vertical de las politicas gubernamentales de CTI dificulta-
ban la difusién de la prospectiva y su ejercicio horizontal y vertical de
distintos ambitos nacionales, sectoriales y de gobierno.

En la introduccién aclaramos que nos interesaba analizar tanto
la institucionalizacién formal que condujo a legislar en esta materia
y a generar reglamentos y normas en las organizaciones del campo,
como también la institucionalizacién informal, es decir, el conjunto
de practicas que de manera predominante y estable encausan esta
actividad entre las organizaciones y los actores. En la seccién tedrica
sintetizamos los conceptos del institucionalismo ideacional para revi-
sar el proceso que lleva a la construccion de politicas, como el proceso
posterior que lleva a su difusién y practica.

Nos interes6 sondear ambos niveles de institucionalidad con
relacion a los siguientes fenémenos derivados de la revision de la inci-
piente literatura: a) los momentos de introduccién de la prospectiva en
los paises, b) sus aparentes ciclos de interés, y c) los niveles de desarro-
llo y formalizacién. Para atacar estas inquietudes observamos: i) las
etapas de desarrollo, ii) los actores, iii) sus mecanismos y estrategias
de difusién y persuasion, y iv) el nivel de alcance de sus practicas.

a) Con relacién a los momentos y circunstancias de su gesta-
ci6n, pudimos identificar que aunque se inicia en la década de 1970,
con excepcién de Pert en la década del 2000, los detonadores institu-
cionales fueron distintos. En Argentina: un proyecto organizado por
académicos, en Colombia: un seminario organizado por el gobierno,
en México: una asociacion fundada por académicos, en Pert: un Semi-
nario organizado por el gobierno. Cabe senalar que los funcionarios
que apoyaron la prospectiva desde el gobierno en Colombia y Pert
habian tenido trayectoria académica, no obstante las comunidades de
prospectivistas no se hallaban desarrolladas en esos paises. Por otro
lado, en Argentina y México, la concepcién lineal de la politica CTI
tendia a focalizar el interés en el desarrollo de capacidades cientificas
principalmente.

b) En materia de ciclos de interés, o moda como algunos analis-
tas también lo han llamado, observamos que el quehacer prospectivo
se puede mantener constante, observado en términos de la cantidad
publicaciones, proyectos, formacién de redes o realizaciéon de con-
gresos; pero la variable que pude cambiar y si tener un componente
ciclico es el nivel de integraciéon de la practica prospectiva en pro-
gramas de caracter nacional que generen sinergias, sistematicen los
aprendizajes de los ejercicios e instauren en paralelo los procesos de
formacion de recursos humanos y capacitacién que permita extender
esta practica a un mayor nimero de sectores y regiones. La extension
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regional de la practica prospectiva resulté ser un buen indicador de
la madurez institucional.

¢) Con respecto a los procesos de desarrollo y madurez institu-
cional observamos que en el caso de Colombia primero, y Pert pos-
teriormente, que el transito de especialistas de la academia al sector
publico, y la presencia de lideres académicos resulté importante para
la constitucién de redes de apoyo y colaboracién con especialistas
mas alla de sus fronteras, tanto de la regién como de otros paises con
amplia experiencia prospectiva. Los congresos internacionales, las re-
des y la capacitacién con expertos del extranjero resulté fundamental
para institucionalizar los programas de capacitacién, tanto al interior
del sector publico, como de manera incipiente en las universidades.
Cada pais ha logrado introducir la practica prospectiva en sus respec-
tivas legislaciones de CTI; sin embargo, Argentina y México cuentan
desde las primeras etapas con expertos reconocidos internacional-
mente, pero carecen de los cuadros de profesionistas capacitados en
la magnitud necesaria para hacer frente a la planeacién de futuro de
sus sectores. Colombia y Perti se caracterizaron en cambio por institu-
cionalizar la estrategia de formacién de recursos humanos, de manera
que las iniciativas surgidas de los actores promotores encuentran: el
marco normativo propicio, los recursos financieros basicos (surgidos
de fondos nacionales y convenios internacionales), las redes interna-
cionales de asesoria y apoyo, asi como los cuadros de profesionistas
con conocimientos basicos en esta materia.

5.2. DISCUSION Y APORTES AL CAMPO DE LOS ESTUDIOS DE CTS

Con las herramientas de observacién y conceptos previos aportados desde
el institucionalismo ideacional, nos sumamos a los estudios del campo de
la CTS en Latinoamérica donde se ha identificado la existencia de temas
menos estudiados, entre los que se encuentran la relacién ciencia-demo-
cracia, el papel de los expertos en la toma de decisiones, y la utilizacién
de la cientometria, entre otros; los cuales han sido relativamente menos
incorporados en la agenda de investigacién y de didlogo y propuesta con la
comunidad de tomadores de decisién. En este sentido, la incipiencia de las
metodologias para evaluar, planeary definir cooperativamente escenarios
de futuro en los paises estudiados queda comprendida en un contexto de
bajas competencias sociales de agentes y organizaciones para empoderar-
se como actores interesados en la construccién de la agenda de la PCTI
bajo esquemas de gobernanza mas participativos e incluyentes. Si bien
tenemos que reconocer el avance en la estructuracién de politicas publicas
en la materia a partir del surgimiento de nuevas organizaciones, actores,
y esquemas participativos, tal como ha sido analizado en otros trabajos
(Cabrero, Valadés y Lépez-Ayllén, 2006).
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Luego de esta exploracién inicial, se patentiza la necesidad de
profundizar estas explicaciones mediante la investigacién detalla-
da de las estrategias especificas de interaccién de los académicos,
empresarios, tomadores de decision, legisladores, en su calidad de
actores especificos, tanto en la etapa de disefio normativo como en la
etapa de operacionalizacién. Queda pendiente explorar el significado
y valor que cada actor le da a la practica prospectiva, y en qué me-
dida esas diferencias o similitudes contribuyen a generar dindmicas
de consenso entre los actores en este campo de la politica de CTI en
los paises latinoamericanos.
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LA CIENCIA EN LA ARENA POLITICA
UNA COMPARACION ENTRE
LA ARGENTINAY BRASIL

Ezequiel J. Benito* y Maria José Carneiro™*

INTRODUCCION
El presente capitulo analiza de manera comparativa, para la Argentina
y Brasil, los modos de representacién y uso del conocimiento cientifico
en la arena politica en temas de salud, agricultura y ambiente. Para ello,
indaga la modalidad en que diferentes actores del ambito regulatorio y
de politicas publicas se relacionan con la ciencia, que es canalizada a
través de articulos, informes técnicos, expertos, investigadores o pro-
yectos de financiamiento y vinculacién.

La exposicién se encuentra dividida en dos partes: en la prime-
ra se ofrece una descripcién metodolégica y el marco conceptual y a
continuacion se avanza con el analisis comparativo de cada variable de
interés de acuerdo a tres ejes. El primer eje aborda la representacion de
gestores sobre la investigacidn, los cientificos y acerca del papel otorga-
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do a la ciencia en la arena politica en general. El segundo problematiza
la modalidad de construccion de problemas regulatorios con apoyo en
conocimiento cientifico. Finalmente, el tercer eje indaga los medios de
acceso y recepcién de conocimientos en la esfera regulatoria.

Este trabajo se posiciona en el contexto de una vacancia tedrica
y geografica. En primer lugar, los estudios sociales de la ciencia no
han abordado con la misma frecuencia y sistematicidad la intersec-
cién entre conocimiento y politicas publicas o regulatorias. Por otro
lado, los trabajos existentes en el tema se reducen casi tinicamente al
ambito anglosajon, mientras que en América Latina es muy incipien-
te. Frente a este escenario, se considera de gran importancia para el
campo de estudio y para el desarrollo regional que se comiencen a
realizar aproximaciones acerca del lugar de los cientificos en la arena
politico-regulatoria ya que una gran porcién del impacto social de la
ciencia se encuentra esencialmente mediada por estas instancias. Por
otro lado, resulta de gran importancia debido a que la comprensién
de la forma en que los encargados de formular politicas ptiblicas mo-
vilizan conocimientos cientificos es critica para entender el desarrollo
de esas mismas politicas y su articulacién concreta en las sociedades
democraticas latinoamericanas.

ESTRATEGIA METODOLOGICA Y ABORDAJE TEORICO

A nivel metodolégico, se trata de un trabajo de comparacion descriptiva,
orientado a la replicacién teérica (Yacuzzi, 2005), efectuado a partir de
estudios de caso de tipo incrustado (Scholz & Tietje, 2002) ya que se
utilizé6 mas de una unidad de andlisis; es decir, no se focalizé en una
ley o proyecto particular sino en cémo estos se encuentran “incrusta-
dos” en un contexto més amplio. El estudio de caso, como estrategia
metodolégica, permitié responder a las preguntas de cémo y por qué
ya que no se tuvo control sobre los eventos analizados. Por otro lado, el
abordaje cualitativo se orient6 a dar cuenta de la articulacién de las in-
teracciones expertas y politicas por medio de entrevistas y metodologia
etnografica de observacién en campo, a fin de generar un acercamiento
mas personal. Se realizaron entrevistas semi-dirigidas para indagar
la experiencia de cientificos, expertos y otros actores sobre su partici-
pacién dentro del proceso de toma de decisiones a fin de contar con el
relato propio de los integrantes del proceso.

Para efectuar el estudio comparativo, se partié de un conjunto de
indagaciones llevadas adelante en la Argentina y Brasil durante 2012 y
2013. En la Argentina el trabajo de campo se realizé en la Comisién de
Salud y Accién Social de la Camara de Diputados del Congreso Nacio-
nal, Ambito donde se discuten inicialmente los proyectos de ley sobre
esas teméticas. Puntualmente, entre abril y noviembre de 2012 se par-
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ticipé como oyente en sus reuniones semanales y se desarroll6 un total
de 12 entrevistas: a dos diputados, cuatro asesores, tres expertos con-
vocados y tres técnicos que intervinieron externamente. La indagacién
empirica se extendio a lo largo de toda la participacién como oyente y
abarcé un total de tres proyectos.

Respecto de Brasil, el abordaje fue de caracter mas transversal
y menos localizado, en el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y
Ministerio de Medio Ambiente (MMA). La investigacién involucré a 35
gestores, 16 del MDA y 19 del MMA. Se realizaron 21 entrevistas indivi-
duales y dos grupos focales, uno con cinco participantes del MDA y otro
con ocho participantes del MMA. El universo empirico quedé confor-
mado por quienes trabajaban en temas relacionados con la agricultura
familiar en la interface con cuestiones ambientales. El origen de datos
se restringi6 a las entrevistas con quienes fueron identificados por los
directores en la Secretaria de Agricultura Familiar y la Secretaria de
Extractivismo y Desarrollo Rural Sostenible.

En el contexto del trabajo de campo, los casos estudiados en la
Argentina fueron tres. El primero tenia por objetivo incluir a los anti-
conceptivos hormonales de emergencia como especialidad medicinal
de venta libre, ya que hasta el momento se requeria una prescripciéon
médica para obtenerlos. Los anticonceptivos de emergencia se basan en
una hormona llamada Lenovorgestrel, y para tener mayor efectividad
en la prevencion del embarazo deben utilizarse pocas horas luego de
una relacién donde hayan fallado otros métodos anticonceptivos. Este
método genera ciertas reticencias ya que en ocasiones se lo ha consi-
derado abortivo, aunque no existe tal controversia en la comunidad
cientifica. El segundo proyecto buscaba reducir la ingesta de sodio con
vistas a evitar las enfermedades no transmisibles, con apoyo en las po-
liticas globales de la OMS respecto de la reduccién a nivel poblacional.
Finalmente, un tercer proyecto se encontraba orientado a la regulacién
de la oferta de alimentos en los establecimientos escolares, para evitar
que los ninos consuman golosinas y otros dulces de manera excesiva,
controlando el modo de distribucién y acceso a éstos alimentos.

En Brasil, el trabajo no se detuvo en proyectos especificos sino
que abord6 de manera general diferentes iniciativas de los dos ministe-
rios mencionados. Como ejemplo uno de los procesos estudiados pue-
de mencionarse el Programa de Apoyo a la Conservacién Ambiental
“Bolsa Verde”. Este programa fue puesto en marcha en septiembre de
2011 y dispuso un beneficio econémico trimestral para las familias en
situacion de pobreza extrema de dreas consideradas prioritarias para la
conservacion ambiental. Como el 47% de los 16,2 millones de personas
que viven en la pobreza extrema en Brasil se encuentra en zonas rurales
la propuesta consistié en combinar el aumento de los ingresos de esta
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poblacién con la conservacion de ecosistemas y el uso sostenible de
recursos naturales.

Como consideraciones metodolégicas del presente trabajo com-
parativo es importante reconocer que, si bien se abarcan dos sectores
separados del Estado —poder legislativo y ejecutivo— ambos son parte de
la toma de decisiones técnicas de la esfera publica, es decir, tanto de las
politicas publicas como regulatorias. Por otro lado, aun cuando los es-
pacios institucionales no son equivalentes en su estructura, se los con-
sidera comparables en tanto ambos dan cuenta de la interseccién de la
racionalidad cientifico-técnica y politico-democrética, marcada por la
interaccion de actores comunes (investigadores, expertos, politicos, ges-
tores), lo que habilita un tipo de espacio social homélogo. Finalmente,
mas alla de las diferencias socioeconémicas entre la Argentina y Brasil
es posible identificar caracteristicas asimilables en el desarrollo hist6-
rico e institucional de las areas de salud (Giovanella, 2013), y ambiente
y mundo agrario (Girbal-Blacha & Mendong¢a 2007), principalmente a
partir de la pertenencia compartida al bloque MERCOSUR.

Finalmente, a nivel terminolégico, se refiere a “gestores” como
todos aquellos integrantes politico-administrativos de los organismos
analizados, independientemente de su posicién jerarquica (director,
coordinador, diputado, asesor, etc.) y del sistema de contrato de trabajo
(subcontratados, permanentes o cargos comisionados). Por otra parte,
los expertos fueron identificados a partir de las categorias asignadas
por los propios actores en su manejo cotidiano, es decir, podian ser
investigadores de carrera, profesionales, actores con experiencia en el
tema tratado, miembros de un colectivo social con implicacién en la
normativa, o personas sin esas credenciales a quienes se les asigné co-
yunturalmente ese papel.

MARCO CONCEPTUAL
Este trabajo se enmarca de manera general en el campo de los estudios
sociales de la ciencia, que a partir de sus contribuciones ha puesto en
evidencia como la investigacion cientifica y los productos que surgen de
ella no pueden explicarse satisfactoriamente sélo desde su nivel acadé-
mico, sino también en cuanto a sus aspectos sociales, como practicas,
aplicaciones, datos, tecnologias, normativas, etc. (Kreimer, 2003).
Para la delimitacion precisa de nuestro marco conceptual se uti-
liza la perspectiva de la politizacién de la ciencia. Dentro de este espa-
cio, diferentes analisis teéricos se centran en las tensiones emergentes
cuando la ciencia es convocada al espacio politico (Salomon, 2008). El
proceso de politizacién de la ciencia comienza a finales del siglo XIX,
cuando surgen las primeras actividades cientificas comandadas por
los gobiernos dando lugar a organismos regulatorios como la Oficina
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Internacional de Pesos y Medidas, en Francia. A partir de la Segunda
Guerra Mundial tiene lugar la proliferacién de muchas otras entida-
des similares y el cambio de dimensién de la cooperacién cientifica,
de responsabilidad y de sentido. Es asi que sus objetivos “comienzan
a evaluarse no sélo de acuerdo al interés propiamente cientifico, sino
también con relacién a consideraciones de orden econémico y politico”
(Salomon, 2008, p. 199). De acuerdo a esto, los mecanismos actuales
de articulacién ciencia-politicas en el Congreso y Ministerios pueden
pensarse como la continuacién de un proceso de larga data, mediante
el cual el conocimiento es reformulado en un dmbito estratégico.

En continuidad con este plano teérico, Jasanoff (1990) plantea la
emergencia de una “ciencia regulatoria”, la cual tendria lugar a través
de comités asesores [advisory boards] cuyas caracteristicas serian sen-
siblemente diferentes a la “ciencia académica”. En principio, la ciencia
regulatoria no se desarrolla en universidades sino en instituciones del
gobierno o industria, por lo que se encuentra mucho mas expuesta a los
intereses politicos o econémicos. Por otro lado, no suele publicar papers
ni busca alcanzar conocimientos significativos en su originalidad, sino
que presenta informes y expone “verdades” relevantes para el proceso
politico. Finalmente, no puede condicionar un enunciado a “futura in-
vestigacion” sino que esta comandada a suprimir la incertidumbre para
alcanzar recomendaciones concretas de accién (Jasanoff, 1990).

Por otro lado, en su trabajo acerca de la definicién de estandares
regulatorios, Salter, Levy y Leiss (1988) proponen el concepto de “cien-
cia por encargo” [mandated science], como aquella seleccionada por la
demanda de un actor politico. La ciencia por encargo incluye tanto a la
investigacion realizada especialmente para el propésito de tomar una
decisién regulatoria como a aquellos estudios que sirven de apoyo para
los fundamentos o justificacién de una iniciativa. La caracteristica dis-
tintiva es que se produce o interpreta especificamente con el propésito
de la politica puablica (Salter, Levy, & Leiss, 1988).

Finalmente, desde Collingridge y Reeve (1986) se ponen de rele-
vancia las limitaciones generales que reconoce la ciencia en su ingreso
al ambito publico. Estos autores sefialan que el conocimiento cientifico
puede adquirir diferentes angulos de entrada dependiendo de la coyun-
tura que exista en cada proceso politico particular. Por un lado, si en
el momento de la vinculacién ya existe un apoyo politico decidido para
una de las alternativas, el papel de la informacioén cientifica se orienta
a consolidar esa decision: este es el periodo denominado sub-critico
[under-critical]. Por otra parte, cuando no hay consenso, el conocimien-
to cientifico es procesado dependiendo del uso que cada sector en pug-
na quiera darle, incluso de modos contradictorios. Esta coyuntura es
denominada periodo stiper-critico [over-critical].
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Como trasfondo tedrico general de este trabajo se encuentra el con-
cepto de “coproduccion”, que caracteriza a la ciencia y la politica como dos
campos en dialéctica (Jasanoff, 1990; Wynne, Wilsdon, & Stilgoe, 2005).
La coproduccién sugiere que las formas de hacer politica de un contex-
to socio-histérico particular estdn asociadas al ordenamiento del mundo
predominantemente legitimo en ese contexto (Jasanoff, 2004), y para las
sociedades contemporaneas occidentales esta legitimidad se apoya en el
discurso cientifico (Stengers, 1996). De hecho, Law (1994) destaca que la
ciencia y las formas de hacer politica en las democracias contemporaneas
son coproducidas y se influyen mutuamente. La idea de coproduccién per-
mite pensar que todos estos procesos estan enraizados en una cultura
particular que identifica la racionalidad, la objetividad y la neutralidad
como valores fundamentales y que a través de esta organizacién del mun-
do fundada en el conocimiento cientifico nuestra racionalidad define y
mantiene nociones tales como “ciudadania”, “grupos de interés”, “ptblico”
y “privado”, entre posibilidades de libertad y necesidades de control. En
resumen, la ciencia y la tecnologia pueden pensarse como agentes politicos
embebidos en una cultura determinada (Jasanoff, 2004).

REPRESENTACION POLITICA DE LA CIENCIA

El modo en que los gestores entienden el conocimiento cientifico y su
pertinencia como recurso para la toma de decisiones en el &mbito politi-
co constituye un caso particular de la comprensién publica de la ciencia
anivel general, en tanto forma parte de un encuadre social y técnico de
naturaleza inseparable (Irwin & Wynne, 1996). Por ello, la autoridad y
relevancia que se le concede a la ciencia y a los cientificos en la esfera
publica son incorporados en nuestro abordaje explicativo acerca de la
racionalidad cientifica en las politicas. Este aspecto es revisado de ma-
nera comparada en este apartado, en el nivel de la relevancia social de la
ciencia, las politicas para la vinculacién y la toma de iniciativa cientifica

RELEVANCIA SOCIAL DE LA CIENCIA

Respecto de la valoracion acerca de la utilidad del conocimiento, ges-
tores de los tres proyectos argentinos destacaron al conocimiento cien-
tifico como un elemento informativo de relevancia para la toma de
decisiones, tanto a nivel de los investigadores como de las instituciones
del sector.

Los investigadores deberian participar mas de estos debates
[politicos] porque creo que tienen mucho para decir, podrian
ayudarnos, contar su opinién. La ciencia va de la mano con
mucho delo que hacemos, somos plenamente conscientes de su
importancia (gestora, médica, anticoncepcién de emergencia)
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El CONICET podria decir cosas interesantes en esto, ellos tra-
tan temas de salud, medicina [...] estaria bien visto que nos
escriban o vengan, serian bien recibidos (gestora, contadora,
regulacién de sodio)

Pienso que deberiamos estar mas en contacto con los inves-
tigadores de la Universidad de Buenos Aires, por ejemplo,
hay muchas produccién interesante alli para ayudarnos a
pensar estos proyectos (gestora, nutricionista, alimentacion

saludable)

Estos testimonios que son representativos a nivel de la saturacion teori-
ca, destacan la idea de que la ciencia tiene una “utilidad” definida para
el &mbito politico, aunque no necesariamente como dato “preciso” sino
mas como una “expertise certificada” (Collins & Evans, 2007). Por otro
lado, esta perspectiva habilita un anélisis compatible con la politiza-
cién de la ciencia, en el sentido de que el conocimiento no parece ser
visualizado como algo sustantivo sino como un complemento o ayuda
(Weiss, 1992).

Esta percepcion de relevancia resulté un tanto mas problema-
tizada en Brasil, donde se describié una imagen de ciencia “alejada
de la politica”, debido a sus particularidades intrinsecas y a las pre-
siones politicas.

La academia se orienta a otro lado, la gente debate sobre la
agricultura familiar y la academia se preocupa por el medio
ambiente, o estamos discutiendo el uso de pesticidas y los aca-
démicos esta discutiendo otra cosa (gestora, abogada, MMA).

Creo que la academia no se vuelca a las cuestiones que el go-
bierno necesita y la gente pasa mucho tiempo esperando que
aporte soluciones (gestor, abogado, MMA).

Tenemos [en la Universidad], excelentes ingenieros agrono-
mos, ingenieros agricolas [...] que podrian contribuir mucho
mas, pero no conocen o no quieren oir hablar de definiciones
de bioma o de politicas de agricultura familiar, porque en su
cabeza el tinico concepto que existe es el de agronegocio fami-
liar (gestor, abogado, MMA).

Como puede observarse, los gestores entrevistados en Brasil, cuya opi-
nién también se hall6 distribuida entre sus compaifieros, hacen una
lectura mas critica de la limitada relevancia cientifica para la politica
debido a una orientacién mas académica o desinteresada de los proble-
mas del pafs. Es decir, alli donde en la Argentina se supone potencial-

167



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

mente beneficioso el didlogo con investigadores en Brasil parece existir
una representacién menos optimista de ese aporte, aunque ningun ges-
tor haya negado la importancia de la ciencia.

Aveces [el conocimiento cientifico] no tiene una influencia tan

grande, porque la politica tiende a ser macro. Si se toma la po-

litica de la agroecologia, por ejemplo, es muy genérica. Asi, las

cuestiones mas concretas que son clave para la investigacion

no necesariamente tienen un gran peso en la formulacién de

la politica (gestor, con doctorado, MDA).

Creo que la creacion de mecanismos de participacién mas efi-
caces podria ayudar a que la comunidad cientifica participara
mas de tales procesos de formulacién de politicas mas ... pero
no sé como seria ... (gestor, MMA).

TOMA DE INICIATIVA CIENTIFICA

Ahora bien, especificamente sobre los posibles limites en la utilidad de
la ciencia, el siguiente testimonio es representativo de muchos otros que
plantean que en la Argentina los cientificos no estarian recorriendo el
camino para llegar a informar debidamente.

[Los investigadores] por alguna razén no vienen, y nosotros
tampoco podemos ir a buscarlos porque con todo lo que ha-
cemos... ademas no sabriamos bien cémo, creo que es su res-
ponsabilidad, o del CONICET o de Ciencia [MINCYT] (asesora,
médica, regulacion de sodio).

Generalmente, pienso que los investigadores estan poco mo-
tivados a participar de estos espacios (asesora, nutricionista,
alimentacién saludable)

En Brasil, por un lado se reconoce la calidad del conocimiento produ-
cido, pero pocas veces se generan reflexiones acerca de las decisiones
politicas. Por otro, se entiende que las exigencias del método cientifico
crean obstéaculos para la incorporacién de conocimiento en la formu-
lacién de politicas y esto lleva a los gestores a criticar a los cientificos
por participar més en debates internos que en temas de interés social.

Creo que [el conocimiento cientifico] no ayuda mucho [a los
politicos], porque la dinamica de la funcién publica es acele-
rada, y en la academia se trabaja con un conjunto limitado de
problemas, se tiene una mirada detenida de una cosa a la vez
(ingeniero agrénomo, MDA).
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POLITICAS PARA LA VINCULACION

En la Argentina, la valoracién general positiva respecto del papel de los
cientificos en las politicas se encontré en continuidad con la perspectiva
sobre la cantidad de cientificos y el financiamiento de investigaciones.

Tengo entendido que CONICET crecié mucho tltimamente,
eso lo veo bien, junto con Tecnépolis!, que haya mas cientificos
investigando es bueno, creo que debemos apoyar eso (asesora,
abogada, regulacién de sodio)

Sin dinero para investigar no podrian hacerse avances como
los que hoy llevan al proyecto, para prevenir un ACV, las ENT
(técnico del programa de prevenciéon de ENT, Ministerio de
Salud, médico, regulacién de sodio).

En Brasil, de manera compatible con la visién mas critica, puede men-
cionarse la evaluacién que se hace de las convocatorias para financiar
temas estratégicos, que los ministerios lanzan con cierta regularidad
en convenio con el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecno-
l6gico (CNPq). Sin embargo, de acuerdo con un gestor responsable de
dichas convocatorias en el Ministerio de Desarrollo Agrario, hay una
gran distancia entre lo que pide el gobierno y los resultados presentados
por los cientificos, que rara vez responden de manera ttil para la accién
politica. Por eso, a menudo, estas areas de apoyo estratégico terminan
funcionando como otra fuente de financiacién para la investigacién
académica y son ineficaces per se para impulsar la provisiéon de infor-
macién regulatoria.

La no aplicabilidad directa de ese conocimiento, cofinanciado
por el gobierno, pone en tela de juicio la pertinencia de este tipo de
relacién con la comunidad académica cuando se busca informar a los
sectores del gobierno sobre ciertos temas. En este sentido, uno de los
responsables de la elaboracién de estos fondos estratégicos en Brasil
indico que:

Todo el mundo elogia nuestras lineas de financiamiento es-
tratégico, pero cuando la gente pregunta si los proyectos que
financiamos tienen vinculos con las politicas de desarrollo
local... bueno, no lo tienen [...] estamos financiando proyectos
interesantes pero no los conectamos al desarrollo de politicas
locales o regionales (gestor de proyectos estratégicos).

1 Tecnopolis es una muestra de ciencia, tecnologia, industria y arte que se realiza en la
Argentina de julio a noviembre a partir de 2011.
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Esta observacion, comuin entre los gestores brasilefos, plantea la creen-
cia de que la ciencia, como productora de verdad, podria ofrecer res-
puestas a los problemas de la sociedad y de la politica, a pesar de todas
las dificultades en este didlogo y, aunque la toma de decisiones no siem-
pre esté apoyada en las contribuciones cientificas.

Finalmente, los resultados comparados (Cuadro 1) se mues-
tran compatibles con las encuestas generales sobre percepcion de la
ciencia y la tecnologia en cada pais (Ministerio de Ciencia, Tecno-
logia e Innovacién Productiva de la Argentina, 2012; Ministerio de
Ciencia y Tecnologia de Brasil, 2010), donde se observa que a nivel de
las fuentes de credibilidad, los cientificos ocupan el primer lugar en
la Argentina, mientras que en Brasil se encuentran en cuarta posi-
cién. Es decir, se puede plantear que la percepcion critica comparti-
da por los politicos refleja, al menos en parte, una percepcién publica
generalizada, tal como puede sostenerse desde la teoria (Irwin &
Wynne, 1996).

Por otro lado, casi el 60% de los argentinos mostraron su des-
acuerdo con la afirmacién de que los cientificos hacen poco por infor-
mar al pablico sobre su trabajo y, aunque no se cuenta con el dato para
Brasil, en ese pais se encontré que la percepcién sobre los beneficios
de la ciencia asociados a la produccién de alimentos en un 4% (tema
asociado a la agricultura sustentable), y mas de un 45% para salud,
bienestar general y educacion, lo que podria explicar parcialmente
la menor relevancia evaluada por los gestores brasilefios en temas de
ambiente o produccion agraria.

Cuadro 1. Representacion politica de la ciencia (elaboracion propia)

- Argentina . Brasil
Relevancia social de la ciencia Percepcion positiva i Percepcion critica
Toma de iniciativa cientifica Percepcion limitada i Percepcion limitada
Politicas de vinculacion © Percepcion positiva : Percepcion limitada

ACCESO Y RECEPCION POLITICA DE LA CIENCIA

En esta seccién se presentan los resultados acerca del modo en que se
accede al conocimiento desde el entorno regulatorio. Es decir, como
esta planteado el escenario de conexién y comunicacién, en el contexto
de los debates. Si en el apartado anterior se analizaba la representacién
que los gestores tenian sobre el aporte de la ciencia a las politicas y re-
gulaciones publicas, aqui se revisa la interface instrumental, el “c6mo”,
de esa relacion.

170



Ezequiel J. Benito y Maria José Carneiro

SELECCION DE EXPERTOS

En el caso del Congreso de la Nacién Argentina, el principal mecanismo
para la identificacién de expertos fue el conocimiento personal, o la
recomendacién espontdanea de algin allegado al diputado o asesor. Es
decir, el modo de convocatoria se encuentra principalmente asociado a
su conocimiento previo por parte de alguno de los actores involucrados
en el debate o por la recomendacién circunstancial de alguno de ellos.

En efecto, el reconocimiento de la expertise para el caso de an-
ticoncepcion de emergencia se fundaba en que las convocadas eran
médicas especialistas en ginecologia conocidas por la presidenta de la
comisién. Sin embargo, no sélo su trayectoria en este nivel era lo que las
hacia expertas relevantes, sino que pertenecian a las dos asociaciones
que mayor participacién habian tenido en la promocién de las acciones
de anticoncepcién localmente, la Asociaciéon Médica Argentina de An-
ticoncepcion y la Sociedad Argentina de Ginecologia Infanto Juvenil.
Por otro lado, una de ellas también formaba parte del Programa Nacio-
nal de Salud Sexual del Ministerio de Salud. En continuidad con eso,
ambas estaban explicitamente a favor del proyecto y por esto se puede
plantear que su papel en la sesién ya estaba definido: llegaban para
brindar datos e informacién para destrabar el desacuerdo valorativo,
que habia tenido lugar en la reunién previa de asesores.

De manera similar, para el escenario brasilefio se observé que el
papel de los conocimientos cientificos fue colocado en segundo plano
mientras que otros factores, como la experiencia personal, el conoci-
miento tacito y la consulta en los motores de biisqueda genéricos (como
Google) se colocaron como dominantes.

Google tiene de todo. Puedes colocar alli el tema que tienes que
evaluar. No se trata de evaluar la veracidad de la informacion,
silees dos o tres articulos que van en la misma direccién, dices
“eso es todo” (gestor, doctorado, MMA).

Es decir, la principal herramienta de busqueda de informacién cien-
tifica legitima esta mediada por otros actores o sistemas, en cuya me-
diacién no garantizan calidad o representatividad suficiente para el
proceso politico. Una busqueda amplia en internet puede permitir vi-
sualizar una perspectiva general, incluso global del conocimiento, pero
deja por fuera un conjunto de elementos centrales para la identificacién
de expertos mas precisamente.

Por otro lado, el ritmo de trabajo en los ministerios fue general-
mente seflalado como elemento disuasorio para hacer consultas mas
rigurosas y exhaustivas ya sea en centros de documentacién o en bases
de datos electrénicos.
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En la Secretaria, se hace un poco de buisqueda, no sélo a tra-
vés de las relaciones personales, sino también una busqueda
en general de los conocimientos cientificos sobre el tema que
estamos trabajando, pero es una buisqueda rapida, ya que hay
queresponder “para mafiana”, y tienes que producir un conoci-
miento. A veces hay tiempo de conseguir un poco més sobre el
tema, pero estono sucede a menudo. En el Ministerio tenemos
un fantastico centro de documentacién y accedemos poco a
él (asesor, MMA).

Si bien estas puntualizaciones no implican que los expertos selecciona-
dos por medios informales no tengan una expertise certificada (Collins
y Evans, 2007), permiten problematizar el modo en que dicha categoria
se construye en el nivel de los actores, dado que el lugar de “experto”
dependeria no tanto de las credenciales concretas sino mas bien de la
asignacién por parte de actores con capacidad de imponerlo como valor
(eg. la presidenta de la Comisién). En este sentido, el experto no seria
una cualidad propia sino un papel otorgado y asumido, en la medida
en que otros lo acepten como tal.

VINCULACION INSTITUCIONAL

Con relacién al modo en que se orienté la basqueda de contactos a
nivel institucional, en la Argentina se evalué en las entrevistas si algtin
parametro asociado a la pertenencia al sistema de Ciencia y Tecnologia
resultaba saliente en la seleccién de expertos. Ante eso, los entrevistados
reconocieron la importancia de la investigacién en CONICET pero no
identificaron este elemento como preponderante. De hecho, no resulta-
ba necesario ser investigador en el tema en debate para ser considerado
un experto competente ni era excluyente el haber publicado trabajos
sobre el tema en revistas cientificas reconocidas. Asimismo, se encontré
que los mecanismos de elaboracién de proyectos y programas no se apo-
yan formal o sistematicamente en centros de investigaciones, o areas
de produccién cientifica en organismos cientificos asociados al tema.
Tampoco se encontraron previstas instituciones de consulta, centros o
actores con trayectoria demostrada, que sean llamadas cuando resulte
necesario el comentario de un experto.

Por otra parte, en Brasil, se identific6 como elemento destaca-
do el comportamiento aparentemente contradictorio de los gestores,
ya que expresan por un lado creer en los beneficios de una relacién
mas estrecha con los investigadores para un buen desempeno de sus
funciones, pero por otro reconocen no fundamentar sus decisiones en
conocimiento cientifico. Al igual que la Argentina, tampoco se registré
una conexién formal con institutos del gobierno a nivel regulatorio,
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publico o normativo, ni con universidades o centros de financiamiento
de investigacion federales ni estaduales.

Similarmente, la relacién del gobierno con instituciones de inves-
tigacién o directamente con los expertos se lleva a cabo por iniciativa
puramente personal. No hay vias institucionalizadas dentro de los mi-
nisterios para regular o estimular ese tipo de relacién y tanto el enfoque
de la iniciativa con los centros de investigacién o investigadores como
la eleccién de éstos depende casi siempre un gestor.

Creo que, como la universidad es universal y los profesores
tienen gran independencia, a veces no tiene el retorno que an-
helamos. Para mi, esto es un problema muy serio. No es que
tenemos que poner fin a la posibilidad del profesor de relacio-
narse de manera directa [con los gestores], pero creo que tiene
que ser mas institucional, porque cuando es asi se contintia en
tiempo. Al ser personal existe mientras yo estoy aqui. El dia
que yo deje mi puesto la relacion se termina (gestor, MMA).

MODALIDAD DE LA INTERACCION

En la Argentina, la informacién compartida por los expertos no es vin-
culante, es decir, nada de lo que ellos informan debe ser obligatoria-
mente incorporado en el proyecto final. Por otro lado, las sesiones no
son grabadas y no existe un registro fehaciente de cada intervencion.
Finalmente, a nivel procedimental, luego de la presentacién oral que
brindan los expertos no suelen mantener contacto posterior. Estas ca-
racteristicas no son a priori positivas o negativas, sin embargo, consti-
tuyen una modalidad particular de vinculacién que da a la ciencia un
lugar mas relativo que en otros dmbitos.

Para el caso de Brasil, también hay una tensién con respecto au-
tonomia de aquel conocimiento que es ofrecido por los expertos. Entre
los casos estudiados se encuentran los informes que son presentados
luego de reuniones llamadas “talleres”. Luego de su presentacién, en
mas de una ocasién fue reportado que aunque el nombre de un inves-
tigador figurase en el texto no identificaban con la recomendacién que
allf se proponia. Esta situacién reportada da cuenta de una distancia
entre el conocimiento cientifico y sus usos retéricos.

En base a estos casos y en términos comparativos, se puede indi-
car que en ambos entornos -e incluso en niveles relativamente basicos
de interpretacién cientifica- la intervencién politica puede imponer una
lectura valorativa o de intereses que pondere de manera diferencial la
informacién cuantitativa.
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Cuadro 2. Acceso y recepcion politica de la ciencia (elaboracion propia)

. Argentina - Brasil
Seleccion de expertos Coyuntural, personal Coyuntural, personal
Vinculacion institucional Ausente Ausente
) ) i Uso discrecional, no © Uso discrecional, no
Modalidad de interaccion @ P
¢ vinculante ¢ vinculante

MEDIACION POLITICA DE LA CIENCIA

En este apartado, se analiza la influencia del conocimiento cientifico
en la definicién del encuadre y la construccién de los problemas politi-
cos y regulatorios. La importancia de esta revisién en el contexto de la
movilizacién y mediacién de conocimientos se vincula con la intencién
de comprender cé6mo ciertos intereses subyacen a la toma de posicién
politica que luego dirige la seleccién de expertos, la interpretacion de
datos y la construccién de acuerdos. Cuando se indaga acerca de la
mediacién politica de la ciencia se pone de relevancia el conjunto de
mecanismos que funcionan intercediendo, canalizando, filtrando y
transformando al dato cientifico, contenido en algtn tipo de paper o
conjunto de investigaciones. Este tipo de mediacion puede ser ejercida
por personas o instituciones, asi como por inscripciones o mecanismos
de registro. La mediacién en el uso de conocimiento puede observarse
de manera directa en el modo en que el conocimiento constituye un
fundamento para la construcciéon de problemas publicos, a nivel de
politicas y regulaciones.

La relevancia de indagar acerca de cémo se generan “interfe-
rencias” entre la produccién cientifica y su utilizacién en el contexto
publico, politico y regulatorio, constituye un eje central de la com-
prensién del aporte de la ciencia a la democracia y ofrece herramien-
tas para analizar el papel y responsabilidad instrumental en el manejo
del conocimiento.

CONSTRUCCION DEL PROBLEMA REGULATORIO

En el proyecto sobre anticoncepciéon hormonal de emergencia, se identi-
fic6 que la construccién del problema publico habia adquirido su forma
preliminar a partir de la lectura de un libro académico con un anélisis
feminista respecto de los derechos de la mujer por parte de la asesora
que redact6 el proyecto. Este fue el disparador para el inicio del interés
parlamentario y funcioné desde un primer momento como un encuadre
retdrico, es decir, una “estructura de creencias, percepciones y valori-
zaciones que subyace a las posiciones politicas” (Schén & Rein, 1994).
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Con este trasfondo, el proyecto fue presentado para “contribuir
al reconocimiento del derecho a la salud y a la vida de la mujer, con la
firme conviccién de apoyar la libre decisién sobre su cuerpo” (diputada
que propuso el proyecto de anticoncepcién de emergencia). Es decir,
en el origen del proyecto, la preeminencia de un enfoque de derechos
sobre otras perspectivas posibles en temas de salud reproductiva llevé
a ponderar la posicién de la mujer y su libre decision frente a las alter-
nativas. Este encuadre, que tiene un apoyo general en una perspectiva
académica feminista funciona como primera movilizacién de ideas y
conocimientos hacia un objetivo.

El apoyo en determinados cuerpos de conocimientos o el des-
acuerdo con la posibilidad de su mera inclusién configuran el escenario
politico y regulatorio como un campo esencial de estudios sobre ciencia
y democracia, como puede observarse en las siguientes intervenciones
de asesores, a nivel metacultural cuando el proyecto se enfrenta con
otras posturas vinculadas a los posibles riesgos abortivos que se le asig-
naban a esta pildora. Esto ocurre, luego de que las expertas presentaran
los reportes de la OMS acerca del caracter no abortivo de las pildoras.

No podemos estar completamente seguros acerca del caracter
abortivo de estos anticonceptivos [...] al fin de cuentas, son
probabilidades, no estamos seguros de que no lo sean (asesora,
abogada, anticoncepcién de emergencia)

No eslo que los adolescentes necesitan hoy, no creo que seauna
solucion (asesora, psicéloga, anticoncepciéon de emergencia)

Dada la eficacia argumentativa de estas intervenciones, la identifica-
cién del tipo de encuadre retérico que tiene lugar en un debate parla-
mentario adquiere relevancia para permitir una comprensioén del papel
otorgado al conocimiento que luego es movilizado bajo argumentos de
una racionalidad cientifica cuando la principal seleccién de datos y la
convocatoria a expertos se organizan para apoyar una posicién, que
ya habia sido propuesta por esta retérica. Es decir, cémo se define el
problema presente, y cémo se asignan alternativas de solucién a partir
de algun tipo de datos provistos desde el mundo académico.

Por otro lado, con relacién al uso del conocimiento para el caso
de regulacién del sodio, la retérica principal proviene de un imponente
conjunto de acuerdos, declaraciones y negociaciones que tienen lugar en
un escenario global, regional y nacional, impulsados fundamentalmen-
te por la OMS. En palabras del experto que particip6 de las reuniones
en el Congreso, “esto es algo sobre lo que tenemos que actuar, y ahora”
(técnico del Ministerio de Salud). Es decir, la primera movilizacién de
ideas y conocimientos en direccién a un objetivo, promueve desde un
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inicio el convencimiento de que el problema de salud asociado al con-
sumo de sodio constituye efectivamente una meta ineludible, un punto
innegociable, en razén del ensamblado retérico que lo acompaina. Es-
tos conocimientos tienen un recorrido similar al de la anticoncepcién
hormonal de emergencia, en tanto, son solicitados por los asesores de
manera que se priorizan determinados datos sobre otros y se opera
sobre ciertos riesgos de manera diferencial que sobre otros.

Esta relacién diferencial en la ponderacién de conocimientos se
observé especialmente para la relacién entre yodo y sal en el contexto
de la prevencién del bocio endémico, dado que su segunda causa es la
deficiencia de este elemento quimico (la primera causa es idiopatica).
Sobre este punto se consulté durante las audiencias y también aborda-
do en la entrevista con el experto. En ambos casos fue explicado por el
experto del ministerio que la reduccién en el consumo de sal no darfa
lugar al bocio endémico. Dos razones fueron las principales, la prime-
ra es que seria posible aumentar la proporcién de yodo en la sal para
cubrir dicha falta, y la segunda es que incluso cuando se redujera el
consumo, muy probablemente no llegara a ser necesario agregar yodo,
ya que la cantidad actualmente adicionada a la sal se habia calculado
histéricamente para niveles de consumo mucho menores y que aun
disminuyendo el consumo actual, no se alcanzaria un punto en que
esto pudiera llegar a ser peligroso. Un tercer argumento —obtenido en
el contexto de las entrevistas posteriores— da lugar a una problematiza-
cién mayor, ya que plantea que “aunque sucediera que por la reduccion
del consumo de sal -y por consiguiente de yodo- se diera algtn caso de
bocio, probablemente esto se evaluaria como poblacionalmente prefe-
rible, dado el impacto mayor de las ENT” (experto convocado para el
proyecto de regulacién de sodio).

Con relacién a esto, la nocién de riesgo manejada aqui podria
haber dado lugar a una intervencién social, por ejemplo, para discu-
tir qué nivel de riesgo se consideraria preferible. Es decir, no parece
algo tan evidente en primera instancia, sin embargo, se trata de un
aspecto técnico asociado a la influencia de dos enfermedades con
prevalencia significativa en la poblacién. Podria pensarse que un
grupo social que representa a enfermos de bocio podria haber mo-
vilizado conocimientos mas fuertemente, para lograr la inclusién de
esta problematica en el proyecto, algo que no sucedié. Otro aspecto
vinculado a este es el riesgo presente en mujeres embarazadas que
por desconocimiento podrian restringir el consumo de sal de manera
excesiva, llegando a valores menores a los recomendados por la OMS,
con un potencial impacto negativo en el desarrollo del feto (Perinetti,
2007). Es decir, existe un conocimiento cientifico que permite una
determinada estimacion de riesgo, pero frente a esta informacién no
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se habilita la participacion social sino que se restringe a la interpre-
tacion efectuada internamente.

La indagacién en Brasil se dirigié a explorar las bases de conoci-
miento de los proyectos sobre agricultura familiar para problematizar
si contribuian a la biodiversidad o si la practica agricola tenia impacto
negativo en el medio ambiente. Para ello, se revisaron las bases cienti-
ficas que sustentaban la politica del Ministerio de Desarrollo Agrario,
que se orienta a iniciativas de estimulo y mantenimiento de la agricul-
tura familiar y el desarrollo rural, en comparacién con el Ministerio
de Agricultura que se ocupa de las principales empresas de produccién
agricola y el Ministerio de Medio Ambiente, que tiene como objetivo
definir leyes y medidas de proteccién ambiental.

Uno de los procesos analizados fue el Programa Nacional de Apo-
yo ala Agricultura Familiar (PRONAF), una iniciativa del Ministerio de
Desarrollo Agrario que tiene como objetivo animar a los agricultores
a través subsidios destinados a aumentar la produccién y los ingresos.
Esta politica publica tiene varias lineas de inversién entre las que desta-
can las dirigidas a valorar la “sostenibilidad ambiental” y conservacién
del medio ambiente a través del fomento de la produccién agroecolégica
u orgéanica. También impulsa técnicas que minimicen el impacto de
la actividad rural en el medio ambiente, la exploracién de extracciéon
ecologicamente sostenible, manejo forestal, restauracién y el manteni-
miento de areas de preservacién permanente o reserva recuperacion de
areas degradadas. Sin embargo, a pesar de la existencia de estas lineas
de crédito, investigaciones recientes han demostrado que se le asigna
prioridad al crédito destinado a aumentar la productividad de las uni-
dades de produccién de la agricultura familiar, sin preocuparse por el
impacto en el medio ambiente (Alvarenga, 2015).

Por otra parte, a pesar de que el Ministerio de Medio Ambientes
busca superar la dicotomia entre la produccién y la protecciéon del me-
dio ambiente a través de la integracion de los objetivos e instrumentos
de las politicas ambientales y agricolas en el marco general de desa-
rrollo rural sostenible, los encuadres retdricos se centran mas bien en
la “extraccién” y en la llamada “poblacién tradicional”, cuya forma de
vida se considera menos agresiva con el medio ambiente. De este modo,
esta modalidad tendria una tenue relacién con el mercado y una mayor
dependencia de los recursos naturales, lo que la haria més sustentable.

Después de mucho debate acerca de cémo definir una “pobla-
cién tradicional” el gobierno creé en 2007 la Comisién Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Tradicionales y avanzé en
su definicién como “grupos culturalmente diferentes que se reconocen
como tales, tienen sus propias formas de organizacién social, y utilizan
los territorios y los recursos naturales como condicién cultural, social,
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religiosa, ancestral y econémica, utilizando los conocimientos, innova-
ciones y practicas generadas y transmitidas por la tradiciéon” (Camara
de Diputados de Brasil, 2007).

Para contrastar el modo en que la definicién de una categoria
resulta esencial para sus efectos regulatorios se analizé la nocién de
biodiversidad. Sandroni (2012) destaca la preferencia por el uso de la
categoria de “poblaciones tradicionales” y reconoce la polisemia en
torno a tres posiciones. La primera defiende los grupos sociales “no
modernos” como aliados naturales de conservacion de la biodiversidad,
debido a sus culturas y sus valores. La segunda posicion critica el uso
del término “tradicional” para identificar a esos grupos que estarian
condenados a un pasado eterno y al retraso, no siendo por eso adecuada
para las aspiraciones de las politicas de desarrollo. Finalmente, la terce-
ra se destaca por defender el potencial de conservacion de biodiversidad
de las poblaciones “no tradicionales” porque son mas receptivas a las
nuevas practicas y tecnologias mas sostenibles. También pudo identi-
ficarse que algunos autores expresan su preocupacion respecto de una
percepcién naturalizada de “poblaciones tradicionales” como intrin-
secamente sustentables, sin tener en cuenta su dindmica interna e his-
toria. Existiria alli la necesidad de romper con la dualidad que asocia
“tradicional” a “sustentable” y “moderno” a “degradacién ambiental”.

Estas definiciones del campo académico pudieron rastrearse en
la politica ambiental coordinada para el desarrollo rural, que plantea
que “el desafio es doble: revertir el estado actual de degradacién de
los ecosistemas causado por la agricultura, y promover, difundir y
consolidar las formas y estilos de sistemas de produccién de la agro-
ecologia y desarrollo rural de tipo sostenible” (Ministerio de Medio
Ambiente, 2015).

La indagacién en gestores del Ministerio de Medio Ambiente
revel6 que esta dualidad también llega a las percepciones sobre de-
sarrollo y la sostenibilidad ambiental, a pesar de los esfuerzos para
superarla, como lo demuestra el discurso de un Subsecretario Adjunto
de Extracciéon y Desarrollo Sostenible: “Conceptualmente, las politicas
agroambientales tienen desde su formulacién una preocupacién por
el ambiente y el desarrollo rural. También son politicas de desarrollo
rural formuladas inicialmente sin una preocupacién con temas ambien-
tales que fueron incorporando con el tiempo este problema ambiental”.

Entonces, en Brasil existirian dos orientaciones politicas relacio-
nadas con el desarrollo agricola y la conservacién del medio ambiente,
lo que se traduce en un enfrentamiento entre los que defienden la pri-
macia de la produccion de alimentos en la conservacion del medio am-
biente, y los que creen que la conservacion de la naturaleza requiere de
la ausencia del hombre, formada por los valores del “mito moderno de
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la naturaleza virgen” (Diegues, 1996). Este debate subyace a la creacién
del Sistema Nacional de Areas Protegidas en 2000, que establece los cri-
terios y estandares para la creaciéon, implementacién y administracién
de las unidades de conservacién ambiental. La fuerza del “mito de la
naturaleza virgen” se expresa en la creacién de unidades de conserva-
cién ambiental de caracter integral, donde no se permite la presencia
del hombre, excepto con fines de investigacién o previa autorizacién de
la agencia federal control ambiental.

Con esta coyuntura, pueden identificarse dos encuadres retéri-
cos apoyados en una perspectiva teérica particular. El primero, pro-
puesto por el Ministerio de Desarrollo Agrario define que se trata de
“agricultores familiares” cuya actividad productiva debe garantizarse
como una manera de mantener a sus familias y como contribucién
a la produccién de alimentos para la nacién. Por otro lado, el Minis-
terio de Medio Ambiente los identifica como una amenaza para la
biodiversidad mediante la comprensién de que la agricultura es una
actividad que repercute negativamente en el medio ambiente. Enton-
ces, el discurso de los conservacionistas, presente tanto en el mundo
académico como en el Ministerio de Medio Ambiente, da preferencia
al término “poblacién tradicional” para describir el mismo segmento
social, enfatizando asi la cosecha de vegetales (sostenible) como la
base de una forma de la vida y torna invisible su dimensién agricola.
En resumen, la comunicacién entre las formulaciones conceptuales
de socidlogos rurales y ambientalistas en cada uno de los ministerios,
apoyada por el debate académico, puede entenderse como resultado
de la necesidad de “purificar” sus categorias para hacerlos objetos de
regulacién, cada uno a su manera.

Cuadro 3. Mediacion politica de la ciencia (elaboracion propia)

Argentina Brasil
Procesos de encuadre : Dinamicos, : Dinamicos,
metaculturales y metaculturales y
. retdricos . retdricos
 Controversias cientifico-politicas  ~ Presenteenla  Presenteenla
construccion construccion
.. Gel problema del problema
Controversias cientifico-democraticas Ausencia de Ausencia de
participacion participacion
social activa social activa
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COMENTARIOS FINALES

El presente capitulo abordé la articulacién politica de la ciencia pro-
blematizando el modo en que sus productos cognitivos interactiian
en los espacios regulatorios publicos. La comparacién se llevé ade-
lante a partir de tres ejes de analisis: (a) la perspectiva de los gestores
sobre el papel de la ciencia en la arena politica, (b) los mecanismos
existentes, formales o informales, para comunicacién entre ambos
actores, y (c) el uso “politico” de la ciencia. Estos tres niveles refieren
a los modos en que la ciencia es encuadrada, moderada (mediada y
movilizada) y demandada por las politicas ptblicas, en considera-
cién de su carécter situado?.

En lineas generales, se observan dificultades que pueden adjudi-
carse a mecanismos propios de legitimacién y autoridad de cada campo
y que expresan un esfuerzo en resaltar su autonomia. A partir de esta
operacion, los gestores y cientificos reafirman su autoridad epistémica
frente al “otro”, a pesar de constantes guifios de aproximacion.

Por otro lado, si bien en los gestores de la Argentina se en-
contré una postura mas favorable hacia la relevancia de la ciencia
para las politicas publicas, esto se mostré mucho mas discutido para
Brasil. Es posible que el enfoque cientifico a menudo no se ajuste
a la realidad de la politica publica, que requiere de mayor alcance
y generalizaciéon que la que permite el método cientifico de por si.
Esto se muestra en la representacién de la ciencia como «alejada de
la realidad» e impulsada por debates internos a la academia, que
refuerza la imagen de la ciencia como una torre de marfil, inaccesible
para los extrafnos. Por otra parte, la dificultad para responder a la
politica no sélo se ha asignado a sus caracteristicas internas, sino
también a la dificultad de los gestores para que elaboren y formulen
un problema que pueda ser objeto de investigacion cientifica. En
general, la percepcién de que los problemas alrededor de los cuales
se desarrolla la investigacién no son de interés para la politica, lle-
va a algunos gestores a reclamar la necesidad de institucionalizar
mecanismos de aproximacion o de traduccién de los resultados de
estudios a la realidad regulatoria.

Con relacién al papel de la ciencia en su funcién ptblica, es posi-
ble plantear que en las democracias occidentales, como observa Sten-
gers (2013), la Ciencia® se convierte en un aliado del Estado a través de
una racionalidad cientifica que vuelve viable el desarrollo de un tipo
de capitalismo (capitalismo cognitivo). De este modo, el uso del co-

2 Para una mayor descripcion acerca de la demanda, moderacién, encuadre y situaciéon
de la ciencia desde este marco conceptual ver Benito (2014).

3 La autora distingue Ciencia en maytscula de las practicas cientificas, ciencia, en mintscula
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nocimiento cientifico puede ser visto también como una estrategia en
las disputas politicas (o de intereses), en la necesidad de construir un
discurso de legitimacién de las acciones propias de la regulacién o la
formulacién de las medidas del gobierno.

En este sentido, puede plantearse a nivel teérico que la ciencia
constituye una herramienta de retérica y legitimacién de decisiones pre-
viamente establecidas, apoyandose en su fuerza social de legitimacién
dentro de las democracias occidentales. Esto es mas evidente en los ta-
lleres de discusién sobre politicas, cuando por iniciativa de los gestores
publicos se retinen con cientificos y representantes de la sociedad civil
para discutir cierto tema y construir un “consenso democrético”. Sabien-
do que la eleccién de los cientificos visitantes, asi como representantes de
la sociedad civil no es desinteresada. En efecto, este tipo de encuentros
se establecen y legitiman como productores de consenso que guiaran la
accién publica en una sociedad que se refleja en los principios de una
democracia moderna y por lo tanto esta basada en una cultura de valo-
rizacién de la racionalidad cientifica y del pensamiento objetivamente
producido (Jasanoff, 2004). Esto pudo ser indagado tanto en la Argentina
como en Brasil, donde la disposicién de cada uno de los casos mostré que
la ciencia podia tener un ingreso y valorizacién que dependia en parte de
la voluntad politica y de los encuadres retéricos presentes.

Este trasfondo valorativo conforma una de las instancias mas
complejas de apertura de la “caja negra” de la toma técnica de decisio-
nes, ya que visibiliza el hecho de que la sociedad es representada de for-
ma fragmentaria, a través del marco de cada decisor politico, individual
o grupal. Dada esta dindmica representacional las necesidades de los
beneficiarios de la norma son mediatizadas por diferentes instancias.
Puede plantearse que en el escenario cotidiano de las politicas regula-
torias, la discusion de fondo, centrada en valores y visiones del mundo,
es al menos parcialmente desplazada por una racionalidad técnico-
politica. Si se pone de manifiesto que las decisiones sobre el riesgo de
los AHE parten de otras decisiones ya tomadas de manera tacita —por
ejemplo, acerca de la moral cristiana vs. la moral laica- se vuelve nece-
sario que todo ejercicio legislativo aborde al menos discretamente tal
cuestién. La posibilidad de una negociacién centrada en conocimientos
en lugar de una centrada en valores puede volverse aqui un arma de
doble filo, al mantener oculto un proceso de cambio y transformacién
cultural sobre el cual nadie parece tener decisién.

Finalmente, a partir de los casos analizados, puede plantearse
que el grado de organizacién a nivel regulatorio de las instituciones
publicas (Congreso o Ministerio) define las reglas de la toma técnica
de decisiones de manera concreta: como se convoca a los expertos,
cuél es su implicacién posterior a la consulta y qué mecanismos exis-
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ten para su participacién futura. Estas caracteristicas locales no pue-
den derivarse directamente de la situacién global, ya que dependen
de la articulacién entre el conocimiento cientifico y los estilos norma-
tivos de las instituciones que integran el sistema regulatorio publico.
Esta racionalidad institucional depende del modo en que se vinculan
con las instancias de produccién de conocimiento, de la existencia
de ONGs que intervengan regularmente en los debates, de la partici-
pacién de sociedades cientificas con vocacién publica, y en términos
generales, se apoya en una cultura cientifica particular, en las epis-
temologias civicas de cada colectivo. Entonces, el papel del conoci-
miento cientifico dependera de los intereses que legitiman su ingreso
y esta circunstancia se encuentra formateada por el espacio institu-
cional donde tiene lugar la toma técnica de decisiones. Esto limita la
posibilidad de una “ciencia reproductiva” o “ciencia ambiental”, que
aporte directamente al debate en las politicas publicas. La ciencia no
es suficiente por si misma y el “consenso cientifico” tampoco alcanza
a proveer de fortaleza retérica absoluta.

Esto permite plantear que la dindmica “ciencia-politicas” recono-
ce caracteristicas distintivas en la Argentina y Brasil, dado que la ma-
triz institucional es marcadamente diferente a la de otros paises, como
Estados Unidos, Inglaterra o Australia. En este sentido, el desarrollo de
una aproximacion regional o local para repensar el rol de la ciencia en
el contexto regulatorio debe tener presente las epistemologias civicas,
en particular en los contextos periféricos como la regién latinoameri-
cana. La organizacién de la ciencia, el desarrollo cientifico, tecnolégico
y el politico reconocen particularidades que no pueden seguirse direc-
tamente ni ser reemplazadas en abstracto por modelos anglosajones.
La matriz de coproduccion en los paises estudiados, es decir, el modo
en que la racionalidad técnica convive con la pablica, da cuenta de un
estilo que requiere de adaptacion particular, algo que podria permitir
una estructuracién incluso innovadora respecto de los paises de origen
de dichos modelos.

Respecto del acceso al conocimiento, hemos llegado a la conclu-
sién de que los policymakers normalmente no utilizan sistematicamente
los conocimientos producidos por las instituciones cientificas y aca-
démicas. En lugar de estar basadas en una investigacién bibliografica
sistemética, como plantea la evidence based-policy, las decisiones se
apoyan, bien sea en la experiencia personal, informal o por el asesora-
miento coyuntural de expertos. Las medidas analizadas no se apoyaron
directamente en la evidencia cientifica, sino que estuvieron motivadas
por ciertos intereses politicos o econémicos. Paradéjicamente, los for-
muladores de politicas se consideran suficientemente bien informados
para tomar decisiones relativas a las politicas a ser implementadas y la
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mayor preocupacién se mostré con el proceso de evaluacién de estas
politicas ya implementadas, mas que en la formulacién. Entendiendo
la ciencia también como una fuente de poder, se entiende que la utili-
zacién de los conocimientos cientificos a menudo no responde a una
necesidad de informar sino de confirmar una fuerza politica.

Una posible solucién seria hacer transparentes estas disputas con
el fin de promover respuestas o directrices para la politica de una ne-
gociacién entre las partes interesadas. Por ejemplo, Funtowicz y Ravetz
(1993) abogan por la construccién de comunidades de pares extendidos,
con participacion de la sociedad civil y el Estado, ademas de los cienti-
ficos. Cabe preguntarse en qué medida las experiencias implementadas
en Brasil para crear foros, talleres, seminarios, conferencias y consejos
de administracién de las politicas nacionales pueden constituir embrio-
nes de esta nueva forma de hacer politica, donde la politica y la ciencia,
asf como otras formas de conocimiento interactdan en la basqueda de
consenso o soluciones negociadas democraticamente.*
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INTRODUCCION

La evolucién histérica del desarrollo institucional de las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién (PCTI)! en la regién iberoamericana,
asi como de las propias actividades cientifico-tecnolégicas ha estado
marcada por la influencia de las comunidades cientificas nacionales, asi
como de diversos organismos internacionales; ambos tipos de actores
han interactuado con los gobiernos nacionales a lo largo de esa evolu-
cién. Al mismo tiempo, se han establecido distintas relaciones (didlo-
gos, tensiones, conflictos, negociaciones, acuerdos etc.) entre esos tres
actores, variables en forma e intensidad segtn el pais y el momento, que
fueron moldeando ese desarrollo institucional.

Aungque en la literatura han aparecido algunas referencias sim-
plificadas de esas relaciones entre actores y sus resultados, u otras que
generalizan a partir de algunos casos nacionales particulares, hasta el
momento no se ha intentado un anélisis comparativo entre las diversas
situaciones existentes en los paises de la regién iberoamericana.

Este texto pretende realizar una aproximacién a esta discusion,
a partir de informacién y evidencias empiricas provenientes de fuen-
tes primarias y secundarias relacionadas con los siguientes paises del
espacio iberoamericano: Argentina y Brasil, paises con una larga tra-
dicién en materia de actividades de ciencia y tecnologia, asi como con
estructuras institucionales de politica antiguas y una importante par-
ticipacién de las respectivas comunidades cientificas; Colombia y Uru-
guay, donde el establecimiento y consolidacién de las instituciones de
politicas de ciencia y tecnologia es mas reciente y con un influjo directo
de los organismos internacionales (en especial los de crédito); y Por-

1 Se entiende conveniente unificar en este término, y en su sigla general PCTI, aunque
pueda resultar ‘anacrénico’ en la medida en que se han utilizado denominaciones dife-
rentes a lo largo de su historia conceptual, en especial con la aparicién clara y explicita
en el discurso y la practica politica del concepto ‘innovacioén’, a fines de siglo XX. Desde
el punto de vista del proceso politico no parece tener sentido una compartimentalizacion
extrema de los tres aspectos (e.g. Lundvall y Borras 2004). Histéricamente, el progreso
cientifico y los avances tecnol6gicos han desarrollado un tipo de relacion, o interrelacion,
entre la practica cientifica misma y el cambio tecnolégico, al menos desde la Segunda
Guerra Mundial; desde entonces, cuando la ciencia se convirtié en omnipresente dentro
de la vision tradicional de politica cientifica, en ambas esferas la ciencia y la tecnologia
evidenciaron esa retroalimentacién. En la historia de la formulacién de politicas, la ‘in-
novacion’ es solo otra palabra para el mismo proceso de narrativa histérica de las PCTI.
Desde los origenes de las conceptualizaciones hay una vinculacion, sea explicita o impli-
cita; a modo de ejemplo, el temprano texto de Séabato y Botana (1968) se preocupaba por
la “estrategia para la innovacion”; si retrocedemos a los afios 1940 y 1950, en los paises
ibéricos, en el contexto de la aparicién del mito de la coordinacién en el debate sobre
la organizacién de la ciencia (Sanz Menéndez, 1997), ya se pensaba en la definicién de
politicas cientificas orientadas al desarrollo econémico, apuntando a los cambios tecno-
légicos, y ya estaba, dentro de las finalidades de coordinacién del ‘sistema cientifico’, la
aspiracion de la innovacion.
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tugal, regién nacional ibérica de media-pequeiia dimensién, con una
significativa tradicién institucional en términos de préctica cientifica,
de organizacién de la ciencia y de institucionalizacién de la politica en
la materia, que permite analizar diferentes modalidades de interaccién
con organismos internacionales y proporciona informacién interesante
para contrastar los procesos de difusién, adaptacién o rechazo de mo-
delos de PCTI.

De distintas formas, las PCTI de cada uno de estos paises han
sido objeto de estudio por parte de los autores reunidos en este esfuerzo
conjunto. El resultado es un texto que aprovecha los aportes investiga-
tivos de cada uno de los autores, con el fin de hacer una contribucién
exploratoria y panoramica a partir de la comparacién de casos. La in-
vestigaciéon adopta una perspectiva histérica, es decir, pretende obser-
var la dindmica de interaccién entre actores relevantes en el proceso
politico de la PCT], teniendo en cuenta sus intereses y agendas politicas,
a lo largo de la historia. En particular, se busca identificar los tipos y
cambios posibles dentro de la categoria ‘organismos internacionales’,
asi como el grado de desarrollo, organizacion, consolidacién e inciden-
cia de las comunidades cientificas nacionales y las capacidades, perfiles
e intenciones de las burocracias estatales, las cuales se presentaron de
manera diferente en cada uno de los casos analizados.

Algunas de las preguntas de investigacion que intenta respon-
der este texto son: ¢Es posible identificar patrones comunes (o dis-
tintas modalidades) entre los paises iberoamericanos seleccionados,
tomando como referencia las formas de vinculaciéon que tuvieron
sus comunidades cientificas nacionales con los diversos organismos
internacionales y los estamentos politicos y burocraticos de los res-
pectivos gobiernos, las cuales han incidido en la definicién de planes,
discursos oficiales, configuraciones institucionales e instrumentos
de PCTI? ¢Cémo han variado a lo largo del tiempo estas relaciones?
¢Es posible identificar etapas o momentos diferentes, de acuerdo a
los patrones o modalidades identificadas?

En la basqueda de respuestas, el camino metodolégico apela
a fuentes diversas y resultados de investigaciones realizadas pre-
viamente en los distintos paises por los autores (e.g. Bagattolli,
2013; Brandao, 2012a, 2015b, 2015¢c y 2015d; Davyt, 2012a y 2012b;
Nupia, 2013 y 2014; Salazar, 2010; Versino, 2007), entre otros, fun-
damentalmente anéalisis documentales y de archivos, incluyendo en
algunos casos entrevistas a actores académicos y politicos nacio-
nales. Asimismo, a través de la revision de literatura en el campo
de estudio, se caracterizan las diferentes trayectorias nacionales
sobre el prisma o eje comun de las relaciones entre cientificos,
organismos internacionales y circulos politicos y las respectivas
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instituciones. Posteriormente se contrastan los diferentes casos en
términos de convergencias y divergencias y se identifican singula-
ridades y similitudes.

En la siguiente seccién se relacionan de manera breve los
distintos procesos histéricos nacionales de actividades cientifico-
tecnolégicas y politicas de CTI, para luego analizar las diferencias
y similitudes en el accionar de las distintas comunidades cientifi-
cas nacionales y su relacién con burocracias estatales y gobiernos.
Posteriormente se detallan diferentes periodos y modalidades de
influencia de organismos internacionales de distinto tipo y forma
de trabajo. Finalmente se plantea una reflexién final englobando
todos estos elementos.

PROCESOS HISTORICOS DE LA PCTI IBEROAMERICANA: ENTRE LA
HETEROGENEIDAD Y LA CONVERGENCIA

América Latina es una regién heterogénea y marcada por diferentes
factores del desarrollo histérico (formas de colonizacién, regimenes
de produccioén, estructura social, etc.). Una radiografia del continente
muestra 19 paises con significativas diferencias en cuanto a indicadores
demogriaficos, econémicos y de desarrollo humano. Es posible destacar
la disparidad de pobreza y desigualdad, en un continente donde los in-
dicadores econémicos no poseen una relacién directa con indicadores
de calidad de vida y desarrollo humano (Sebastian, 2007).

Esta diversidad se refleja también en el area de la ciencia, la tec-
nologia y la innovacién. Los procesos histéricos de institucionalizacién
de la ciencia, primero, y luego de las PCTI, presentan variaciones entre
paises. Existen algunas propuestas de identificacién de determinadas
etapas histéricas en América Latina (Vessuri, 1994; Sebastian, 2007; Ve-
lho, 2011) que facilitan entender este panorama. Segun Vessuri (1994),
cuyo enfoque parece bastante adecuado a los casos nacionales aborda-
dos en este trabajo, existe un periodo inicial, que comienza en el siglo
XIX, donde se verifica la aparicién de la ciencia moderna a través de la
influencia del positivismo europeo como parte integrante de narrativas
de modernizacién politica y econémica. Argentina, por ejemplo, creé
una Academia Nacional de Ciencias con sede en la ciudad de Cérdoba
en 1869, asi como la Sociedad Cientifica Argentina (SCA), en 1872, auspi-
ciante de encuentros, viajes de estudios, promocién y realizacién de las
primeras exposiciones cientificas e industriales. A ello puede sumarse
la creacion de otras instituciones (como la Asociacién Argentina para el
Progreso de las Ciencias, 1933, y la Academia Nacional de Ciencias, 1935),
si bien la profesionalizacion de la actividad cientifica en la universidad -
principal d&mbito institucional para su desarrollo en el pais - s6lo tendra
lugar en la segunda mitad del siglo XX (Prego y Estébanez, 2002).
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Asimismo, en Colombia, las comunidades cientificas que realiza-
ban investigacién habian logrado institucionalizarse en espacios como
las universidades, las sociedades cientificas, las academias de ciencias
y los institutos sectoriales de investigacién y desarrollo tecnolégico. Las
sociedades cientificas, creadas en la segunda mitad del siglo XIX, como
producto de la iniciativa de los liberales radicales que gobernaban el
pais y crefan en el poder de la ciencia y de la instruccién publica para
transformar la sociedad y lograr la igualdad entre los colombianos,
sirvieron para la profesionalizacién de distintas actividades (Obregén,
1992; Villaveces y Forero, 2007).

Sin embargo, en el caso de Brasil, este inicio puede remontarse a
la segunda mitad del siglo XVIII, con los esfuerzos de implementacién
de tecnologias agricolas y mineras (Motoyama, 2004); las primeras ac-
ciones estatales de fomento al desarrollo tecnolégico se dieron algunas
décadas después, con la llegada de la familia real a la regién en 1808,
concentrandose basicamente en la creacién de instituciones cientificas
de competencias especificas conforme a la emergencia de necesidades
econdémicas y de defensa (Teixeira da Silva, 2011).

Si en el analisis incluimos a los paises ibéricos, se registran tam-
bién antecedentes en el siglo XVIII. En Portugal, por ejemplo, se creé
la Real Academia das Ciéncias de Lisboa en 1779, asi como diversas
sociedades cientificas de perfil disciplinar (Delicado et al., 2013). En
el otro extremo, quizas, en paises como Uruguay solamente en el siglo
XX es posible identificar algunas actividades cientificas en el pais, en
particular en la dnica universidad publica (Universidad de la Republi-
ca) y en especial en el area de ciencias de la vida (Arocena et al., 1989,
CINVE, 1986).

Continuando con la periodizacién de Vessuri (1994), un segun-
do periodo corresponde al inicio del siglo XX, cuando se torna visible
el crecimiento de la ciencia experimental, aunque la investigacién no
estaba aun profesionalizada y la ciencia era de caracter descriptivo,
en particular sobre temas de recursos naturales. En una tercera fase,
durante las décadas de 1940-1950, la investigacién aparece claramente
en las universidades, bajo la influencia de figuras carismaéticas de la
vida académica (e.g. Bernardo Houssay en Argentina y Carlos Chagas
Filho en Brasil), algo que tiene lugar en las naciones ibéricas desde una
generacion anterior (e.g. Ramén y Cajal en Espainia o la generacion de
Celestino da Costa en Portugal). El peso de la investigaciéon atn era
pequerio en el acceso a las catedras; sin embargo, éste comienza a ser
progresivamente reconocido como importante dentro del mundo aca-
démico (Buch 1994, 1996).

Junto con los cambios en la practica cientifica y en la vida uni-
versitaria, en esta primera mitad del siglo XX, paises como Portugal
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comenzaron a institucionalizar la PCTI, al crear, a finales de los afios
1920, la Junta de Educacién Nacional (Rollo et al., 2011; Fitas et al.,
2012). Esta génesis estuvo relacionada a una visién de la politica ba-
sada en el apoyo a la investigacién cientifica, la promocién de una
‘cultura cientifica’ y una reorganizacién universitaria, bajo el influjo
del ideario del Nobel bioquimico espafiol Santiago Ramén y Cajal
(Brandao, 2015), personalidad que también tendria incidencia en va-
rios paises de América Latina (L6pez-Océn, 2015; Buch, 2006). Mas
recientemente, a fines de los afios 1960, se produce la creacién de la
Junta Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnolégica (JNICT), de
nuevo bajo la influencia de figuras como el ingeniero Francisco de P.
Leite Pinto. Esta Junta actué como coordinadora de las demas institu-
ciones y agencias cientificas, con miras a la creacién de un sistema de
ciencia y tecnologia nacional (JNICT, 1972a y 1972b; Brandéo, 2012a,
2015a, 2015b y 2015c¢).

En la regién latinoamericana, a mediados de siglo, Argentina
fue de los primeros paises en avanzar institucionalmente en materia
de PCTI, al crear en 1950 la Direccién Nacional de Investigaciones
Técnicas (luego Direccién Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas — DNICyT) que, si bien formalmente en sus inicios, poste-
riormente actuaria como 6rgano ejecutivo del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Caldelari, 1992; Hurtado y
Feld, 2008; Hurtado, 2010). Asimismo, durante esta década se crea-
ron los principales organismos nacionales de ciencia y tecnologia
argentinos que se mantienen hasta la actualidad: la Comisién Na-
cional de Energia Atémica (CNEA), en 1950, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), en 1956, el Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI), en 1957 y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CNICT, actual CONICET), en
1958 (Myers, 1992; Feld, 2015).

Las principales acciones del periodo, en el caso de Brasil, fue-
ron la creacion de la Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) y del entonces Conselho Nacional de Pesquisa,
en 1951, actualmente Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (manteniendo su sigla original, CNPq) (Motoyama, 2004).
También se creé el Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas (CBPF) en 1949
y la Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) en 1956 (Morel,
1979; Dias, 2012).

Varias de estas instituciones, que actuaban fundamentalmente
mediante la concesion de becas y el financiamiento de centros e insti-
tutos universitarios, son el punto de partida para la visualizacion de
otro periodo: la aceleracién de los procesos de institucionalizacién de
la PCTI en las décadas de 1960 y 1970.
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En Uruguay, por ejemplo, hubo un primer intento de institu-
cionalizacién a principios de los afios 1960, con la creacién del CO-
NICYT - Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(actualmente Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y Tecnologia),
a instancias de la incipiente comunidad académica universitaria. Mas
all4 de su creacién formal, durante afios desarroll6 pocas actividades
relevantes, centradas solamente en la formacién de recursos humanos
para investigacién a través de becas de estudio en el exterior; durante
la dictadura militar de mediados de los 1970 se redujeron atin mas sus
menguados recursos (Sarachaga, 1997; Davyt, 2012a).

Una situacién similar ocurrié en Colombia con la creacién del
Fondo Colombiano de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especia-
les (Colciencias) en 1968, actualmente Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (pero también, manteniendo la
sigla original). El disefio organizacional de esta institucién conté con
la asesoria técnica de la National Academy of Science (NAS) de Esta-
dos Unidos y fue liderado por el Ministerio de Educacién Nacional
(Nupia, 2014).

En el caso argentino, en 1968 se creé el Consejo Nacional de Cien-
cia y Técnica (CONACYT) y la Secretaria del Consejo — SECONACYT
— para centralizar la gestién de los organismos de ciencia y tecnologia
creados a lo largo de la década de 1950, sin ninguna instancia de coor-
dinacion de sus actividades (Feld, 2011).

En la década de 1970 gran parte de los paises de la regién ya
habian creado instituciones gubernamentales para el fomento de la
investigacion, en un formato particular de institucionalizacién de la
PCTI, relacionado con la creacién de ‘consejos nacionales de ciencia
y tecnologia’, como lo presenta Amadeo (1978). Se estaba asi en plena
“edad de la politica cientifica”, desde 1960 a 1980, al decir de Vessuri
(1994: 41). Esta vision de la politica se centraba en el apoyo y promocién
de la investigacion cientifica (incluyendo creacién de centros y labora-
torios), asi como en la formacién de recursos humanos, a través de la
distribucién de becas. En palabras de Salomon (1977), era sobre todo
una ‘politica para la ciencia’, configurando ademads una estrategia con
racionalidad propia.

Pasados los decenios en que se dieron los primeros pasos para
la institucionalizacién de las PCTI, la década de 1980 afrontari el pro-
blema de la deuda externa, mientras que la de 1990 quedara marcada
por la afirmacion del concepto de innovacion en el discurso politico.
Continuando con la periodizacion de Vessuri (1994), estas décadas co-
rresponden a una fase que implica el surgimiento de un ‘nuevo publico’
para la ciencia o, en otros términos, la afirmacién del empresariado
industrial como actor central del discurso de la politica en este campo.
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En la medida en que la gestién de la PCTI fue convirtiéndose
en un asunto del Estado, acompanado de una creciente apreciacién
del cambio tecnolégico a partir de cambios en la teoria econémica,
aparecieron en las instituciones nuevas técnicas e instrumentos para
vincular la produccién cientifica con el desarrollo socio-econémico e
ir mas alla de la distribucién de subvenciones a centros de investiga-
cién y universidades. Ya la década de 1960 evidenciaba debates sobre
las PCTI en el entorno internacional, y sobre la busqueda de nuevas
formas de gobierno para la planificacién y coordinacién de una poli-
tica cientifica y tecnolégica en los paises de América Latina. Las ins-
tituciones de tipo Organismos Nacionales de Coordinacién de Politica
o Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia (ONCYT o CNCYT)
—para utilizar los nombres genéricos habituales— fueron el resultado
de las decisiones que los distintos gobiernos de la regién adoptaron,
muchas veces debido a la demanda de sus comunidades académicas
y cientificas, y en otras a la difusién del discurso moderno sobre la
integracion entre ‘ciencia y desarrollo’.

De manera breve, en este apartado se han expuesto algunos de-
talles de los procesos histéricos que marcaron el surgimiento de las
instituciones que han gestionado la PCTI en diferentes paises iberoame-
ricanos. Hay en efecto diferencias cronolégicas, sin embargo, los pro-
cesos histéricos de los diferentes paises aqui analizados presentan
semejanzas entre si. En los inicios de la institucionalizacién de la poli-
tica en esta area fue significativo el perfil de los actores y protagonistas
de dichos desarrollos institucionales. Ellos fueron frecuentemente figu-
ras carismaticas, que aglutinaron las primeras comunidades cientificas
en torno a las ideas de estas primeras politicas e instituciones. Poste-
riormente se aprecia la aparicion de técnicos mas especializados en el
disenio de politica, actividad que vino acompafiada de una influencia
significativa de las organizaciones internacionales. Todo esto se analiza
en secciones posteriores.

COMUNIDADES CIENTIFICAS Y BUROCRACIAS GUBERNAMENTALES
En esta seccion se profundiza en el analisis de la participacién de las
comunidades cientificas nacionales en la evolucién de los respectivos
procesos de institucionalizacién de la PCTI.

A nivel mundial esta relativamente arraigada la idea de que
los practicantes de actividades de investigacién conforman un sector
auténomo, privilegiado, gestionado por ellos mismos, constituyéndose
en una “republica” (Polanyi, 1962), con capacidad de incidir fuerte-
mente en las decisiones de politicas publicas que los involucran. Por
otra parte, un elemento ya clasico en la consideracién de las PCTI en
la region iberoamericana, que le confiere cierto caracter especifico,
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es el papel preponderante de las comunidades cientificas nacionales
en la orientacién de tales politicas a lo largo del tiempo (Dagnino y
Thomas, 1998; Dagnino, 2008). Aunque dichas comunidades son ac-
tores dominantes en muchos paises de la regién, esta particularidad
regional tiene, al mismo tiempo, ciertas variaciones al interior del con-
junto de paises analizados. Parece claro que la comunidad cientifica
siempre ha actuado de manera activa y prominente (Sarewitz, 1996);
ilustra esto el hecho de que los organismos nacionales de fomento a las
actividades cientifico-tecnolégicas (o “Consejos de Investigaciéon” en
la terminologia general de Rip, 1996) han sido al menos parcialmente
“gobernados” por los investigadores, lo que fue generando sistemas
cientificos bastante autocentrados.

En este sentido, es importante considerar el papel relativo de las
respectivas comunidades cientificas y detallar su composicién, obser-
vando sus trayectorias histéricas y el significado de esos procesos.

En el caso de Portugal, después de una primera generacién de
cientificos influyentes (frecuentemente provenientes de las dreas biomé-
dicas), y desde la década de 1950 en adelante, fue visible la accién de un
conjunto de individualidades mas vinculado a las facultades de ciencias
econdémicas e ingenierias, influyentes en la administracion del régimen
autoritario del Estado Novo (1933-1974) portugués. Dichas individuali-
dades impulsaron planes de desarrollo y una cultura distinta a la de su
generacion precedente, apoyada en ejercicios de planeamiento, promo-
cién de esquemas de financiamiento y en la idea de control del sistema
cientifico a través de criterios de seleccion; estas ideas procuraban la
constitucién de un ‘sistema cientifico y tecnolégico nacional’, bajo la
tutela de una agencia coordinadora, y dieron lugar a la mencionada
creacion de la Junta Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica
en 1967 (Brandio, 2012a, 2015b y 2015c¢).

En el caso de Argentina, la comunidad cientifica ha sido tam-
bién central en la definicién de las politicas, desde los origenes ins-
titucionales (Feld, 2015). Méas alla de la cantidad de cientificos que
estuvieron a cargo t