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Prélogo

Fernando Peirano™*

Este libro es el resultado de una labor colectiva en el que se retine un conjunto
de trabajos académicos. Cada uno de los capitulos se ha elaborado sobre la base
de insumos diferentes y de metodologfas diversas. Sin embargo, cada aporte
converge hacia una tnica unidad conceptual, ya que cada uno de los estudios
se apoya en una idea comun y compartida: las politicas de ciencia y tecnolo-
gia se validan socialmente si logran contribuir de forma efectiva al desarrollo
econémico y social. Cada programa, cada instrumento y cada iniciativa aqui
analizada cobra sentido si logra insertarse en una estrategia mds amplia y deli-
berada vinculada con la transformacién de las estructuras productivas.

Asi, estamos ante un libro que analiza, evalta y compara algunos de los
elementos mds destacados de las politicas publicas de ciencia y tecnologia
implementadas en la Argentina y en Brasil durante un periodo de expansién
econémica y social, una etapa de crecimiento productivo, creacién de empleos,
movilidad social y ampliacién de derechos. Pero su publicacién y su difusion
encuentran otro contexto. Al parecer, se trata de un tiempo en el que las ideas
dominantes en América Latina retornan hacia un eje en el que el atraso econé-
mico se resuelve por la via de una insercién internacional basada en las ventajas
comparativas, la desregulacién de los mercados, la integracién plena en los
circuitos comerciales y financieros internacionales y la estabilidad monetaria
como fuente de certidumbre para el conjunto de la economia. Un eje en el que

" Licenciado en Economia, especialista en innovacién y desarrollo. Subsecretario de Politicas
en Ciencia, Tecnologfas e Innovacién (MiNcyT, 2011-2015). Profesor e investigador del De-
partamento de Economia de la Universidad Nacional de Quilmes y de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires.



Fernando Peirano

las politicas de ciencia y tecnologia pierden jerarquia dentro de las prioridades
del Estado y, en consecuencia, los presupuestos se contraen, las posibilidades de
articulacién con otras agendas se reducen y la promocién de nuevas iniciativas
se debilita. Este contraste no hace mds que resaltar el interés por los resultados
que aqui se comparten a fin de comprender las fortalezas y las limitaciones del
esquema de desarrollo que guio a la region por una década y media.

Ellibro gana en identidad por la atencién que los diferentes autores brindan
a los instrumentos de promocién como una pieza clave de las politicas publi-
cas. Este enfoque vincula los aportes y unifica las miradas. Y dentro de este
esquema se destaca la importancia que tienen los acuerdos publicos privados
y, en especial, las experiencias de los fondos sectoriales en Argentina y Brasil.

Centrar la atencidn en estos instrumentos estd mds que justificado. Mientras
que en el plano institucional de las politicas de ciencia y tecnologfa, la creacion
de ministerios de ciencia y tecnologfa, tanto en Argentina como en Brasil,
constituyen hitos que marcan un antes y un después en la agenda regional; en
el plano de los instrumentos quizds no haya otra novedad mds relevantes que
la multiplicacién de experiencias en torno a iniciativas ptblico-privadas. En los
afos ochenta y noventa, el vinculo entre el sector publico y el sector privado
quedé centrado en la relacién universidad-empresa. Ya a finales del siglo xx y
comienzos del xx1 emergen nuevos formatos que procuran combinar dos l6gicas
muy distintas: la que predomina en la academia y la que moldea los negocios.

La inspiracién para estos intentos tuvo en la experiencia europea una refe-
rencia muy consultada. Cuando América Latina comienza a transitar por este
camino, Europa ya acumulaba casi dos décadas de ensayos y aprendizajes. Entre
las muchas variantes con que se avanz6 en Europa, en Argentina y en Brasil
cobraron fuerza los proyectos de investigacion y desarrollo (1+D), estructurados
desde una légica sectorial, con predominio del acceso a los fondos basados
en esquemas competitivos, con participacién de actores del @mbito publico y
del privado desde de la conformacién de un consorcio a cargo de la ejecucion
del proyecto. Estos proyectos fueron promovidos a partir de la posibilidad de
contar con un subsidio que, en promedio, superd en diez veces al monto de
los apoyos otorgados para iniciativas individuales.

Pero también es cierto que entre las experiencias de Brasil y de Argentina
surgen diferencias significativas que deben tenerse en cuenta al momento de
evaluar los resultados y comparar la implementacién de estas acciones que
renovaron a las politicas publicas. En especial, la forma de gobierno de estos
fondos sectoriales, es decir, la manera que, en cada pais, se determinaron las
prioridades o la orientacion hacia dénde debian avanzar estos proyectos de 1+D.
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Mientras que en Brasil predominé una mayor injerencia de los actores privados
y agencias sectoriales, en la Argentina las prioridades se fijaron con fuerte in-
fluencia del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva. El otro
aspecto central que diferencia una y otra iniciativa ha sido la forma en que se
fondearon estos instrumentos. En Argentina, el protagonismo de los organismos
internacionales, en especial el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Mundial, contrasta con los mecanismos establecidos en Brasil, donde varios de
los fondos se nutrieron con las regalias de recursos naturales.

Esta lectura analitica sobre los fondos sectoriales se enriquece de forma
muy notable gracias a los aportes especificos que llegan a partir del estudio
sobre las politicas sectoriales aplicadas al petréleo y a las comunicaciones en
la Argentina. Un espacio de las politicas publicas en el que la inversién ha
sido muy significativa, donde han existido interesantes iniciativas de ciencia
y tecnologia, sin que se observen progresos importantes en la generacién de
capacidades locales, el control de las posiciones monopdlicas y el aliento a
que participen actores mds dindmicos que contribuyan al desarrollo. También
resultan muy ilustrativos los aportes vinculados a las politicas de formacién de
recursos humanos, a partir de los cuales se observa un cambio muy importante
en términos de volumen y alcance de las acciones publicas orientadas hacia
la formacién de nuevos investigadores. De igual forma, resulta llamativo que
todo este proceso de cambio no haya logrado resolver la falta de articulacién
entre el sistema universitario y las instituciones de ciencia y tecnologia. La
lectura refuerza su cardcter de amplia y completa gracias al estudio sobre el
papel de los organismos internacionales en las politicas de ciencia y tecnologia
de América Latina. Desde la perspectiva de las relaciones internacionales, se
profundiza sobre las diferentes vias a través de las cuales organismos como el
Banco Interamericano de Desarrollo o el Banco Mundial han influido en las
formas y la orientacién de las politicas publicas en la regién.

Ya en el plano de las conclusiones, los diferentes aportes que retine este libro
permiten renovar la mirada sobre el rol del Estado, en una clave que quizis no
es la que necesariamente primé durante los primeros afios del siglo xxt1, periodo
sobre el cual centran su atencién la mayoria de los andlisis; pero tampoco con la
que comienza a regenerarse desde los cambios de gobierno que llegan a la regién
a partir del 2015. Se ofrece aqui una mirada sobre el Estado en la que se resalta
que su papel no es compensar o reparar las consecuencias de las acciones que
despliegan las empresas para maximizar sus beneficios. Ningtin sistema publico
serd una fuente de desarrollo si se lo asume como una version imperfecta de
la eficiencia privada. Por el contrario, el Estado tiene un papel central cuando

11
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se trata de impulsar las acciones de mayor riesgo, las propuestas mds audaces,
que puedan abrir camino por los senderos atin inexplorados.

En los paises donde el Estado se reduce a brindar subsidios, favorece las
relaciones con el empresariado menos dindmico y la articulacién publico-
privada presenta la peor de sus caras. Su misién se empobrece y queda definida
a la luz de las “fallas del mercado”. Asi, se generan las condiciones de “profecia
autocumplida” y del sector publico salen expulsados los mejores técnicos y
profesionales, confirmando una dindmica de seleccién adversa. Sin un Estado
que ejerza un liderazgo fuerte, temas como el envejecimiento poblacional, el
cambio climdtico, las consecuencias de la automatizacién sobre el empleo, entre
otros, se convertirdn en problemas irresolubles, imposibles de superar solo con
la acci6n privada.

Pero este esquema tiene otra condicién adicional: se necesita que el Estado
participe de los beneficios que genera el conocimiento y la innovacién. O, al
menos, que sea mds transparente la ecuacién entre la inversién y la recompensa,
asociada a los procesos econémicos que se originan a partir de la ciencia y la
tecnologia. Un buen primer paso seria una contabilidad mds detallada sobre los
esquemas publico-privados. Establecer la obligacién de informar al conjunto
de la sociedad por parte del Estado y de las empresas. Cuanto mayor detalle se
tenga sobre el proceso de innovacion, sobre los esfuerzos asociados y sobre los
resultados obtenidos y sus impactos, més efectivas y sostenibles podrén ser las
alianzas publico-privadas.

En este sentido, este libro tiene un gran valor: el de contribuir a cerrar la
brecha entre los saberes practicos que brinda la gestién de los instrumentos de
politicas y los saberes y reflexiones que pueden construirse desde la academia.
Las politicas publicas tienen el mandato de evolucionar, y para que constitu-
yan un verdadero motor del cambio de las estructuras sociales y econémicas,
necesitan transformarse e impulsar el desarrollo. Esta transformacién no puede
depender de modas que, de tanto en tanto, ganan protagonismo en los circulos
dirigenciales. Se deben evitar los lugares comunes y las recetas superficiales que
prometen resultados exitosos sin importar el contexto ni la idiosincrasia donde
se implemente. Tiene que nutrirse con las propias experiencias, guiarse por
los resultados logrados, orientarse de acuerdo con los impactos identificados.
Y, para conseguir esta dindmica, nada mejor que una relacién mds estrecha y
colaborativa entre los diferentes dmbitos que conforman la administracion
publica y la universidad. En este sentido, este libro es un muy buen ejemplo y
brinda aportes sumamente valiosos.

12



Introducciéon

Sergio Emiliozzi y Karina Forcinito

Permitir que los mecanismos del mercado dirijan solos el
destino de los seres humanos y el de su medio natural, asi
como también el monto y la utilizacion del poder adquisitivo,
tendria como resultado la destruccion de la sociedad.

Karl Polanyi (1989 [1944])

La autonomia que la ciencia habia conquistado poco a poco entre los
poderes religiosos, politico o incluso econdmicos, y, parcialmente por

los menos, a las burocracias estatales que garantizaban las condiciones
minimas de su independencia, se ha debilitado considerablemente [...]

la sumision a los intereses econdmicos y a las seducciones medidticas
amenaza con unirse a las criticas externas ya los vituperios internos, cuya
vltima manifestacion son algunos delirios “posmodernos” para deteriorar
la confianza en la ciencia, y muy especialmente, en la ciencia social. En
suma, la ciencia estd en peligro, y en consecuencia, se vuelve peligrosa.

Pierre Bourdieu (2003)

El presente libro es producto de una investigacién realizada en el marco de una
convocatoria del Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia (FONCyT) financiado
por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (anpcyr). El
proyecto en cuestién se propuso —a grandes rasgos— analizar las caracteristicas
que asumieron las politicas putblicas en ciencia y tecnologia en el marco de la
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privatizacién de las empresas ptblicas en Brasil —tanto en la estrategia de provi-
sién de financiamiento como en la aplicacién de los fondos—, asi como el papel
atribuido por las politicas ptblicas a las universidades nacionales. Se destacan
en este sentido, las iniciativas que han tenido especial relevancia en términos de
los impactos generados, como por caso, los denominados “Fondos Sectoriales”.

Solidariamente, el proyecto se plante$ realizar una indagacién sobre las
opciones de politica de ciencia y tecnologia disponibles en la Argentina en
relacién con dichas actividades, asi como esbozar algunos elementos relevantes
que surgen del andlisis comparativo entre esta experiencia y la de Brasil, en
funcién de las hipétesis que nos movilizaron a interrogarnos sobre las fortalezas
y debilidades de las politicas impulsadas en Brasil y considerando las diferentes
trayectorias histdricas que caracterizan ambos procesos nacionales.

En la medida que la convocatoria se realizé en el marco del “Programa
de Estudios sobre el Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y
Desarrollo” (PLACTED), la pretensién de la investigacién fue también retomar y
reactualizar parte de los desarrollos de ese marco tedrico para reflexionar sobre
nuevos problemas y viejos desafios.

En ese sentido, la propuesta se ha desplegado hacia el andlisis de dos mo-
mentos histéricos en ambos paises, caracterizados por continuidades y rupturas:
el periodo de reestructuracion neoliberal, en una primera fase, y la de corte
neodesarrollista,' en una segunda. El primer momento se inicia en Brasil, con el

' El neodesarrollismo constituye una corriente de pensamiento latinoamericano heterodoxa

que surge en respuesta a la crisis del neoliberalismo que se difunde entre fines del siglo xx y
principios del xx1 y se plantea como una renovacion del viejo desarrollismo, especialmente en
América Latina. En primer término, postula de modo estilizado la necesidad de profundizar
la intervencion estatal para superar el subdesarrollo, estimulando un equilibrio entre matrices
“estado-céntricas” y “mercado-céntricas” para superar las viejas dicotomias y encontrar modelos
capitalistas adecuados para cada pais. En segundo término, plantea la centralidad de las politicas
econdmicas cambiarias, fiscales y monetarias, para reducir la dependencia financiera externa,
con una receta bésica caracterizada por tipos de cambio elevados, tasas de interés bajas y dé-
ficit fiscal reducido para evitar el riesgo de la denominada “enfermedad holandesa”. En tercer
lugar, el neodesarrollismo postula la necesidad retomar la industrializacién para multiplicar el
empleo urbano. En cuarto lugar, la reduccién del desfasaje tecnolégico mediante la promocién
de acuerdos con empresas transnacionales para promover la incorporacién de conocimientos
y la innovacién desde perspectivas neoshumpeterianas. Finalmente, propone la promocién
activa desde el Estado del desempefio exportador industrial sobre la base de la experiencia de
industrializacién tardfa de los paises del sudeste asitdtico; la moderacién salarial —vinculada a
los incrementos de productividad—y la estabilidad social. Algunos de sus principales exponentes
son Bresser-Pereira, Ferrer, Palma, Sunkel, Kay, Da Costa Oreiro, entre otros. Ver para mayores

detalles, Katz (2016: 159-164).
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Introduccién

breve gobierno de Fernando Collor de Melo (1990-1992) y continta a lo largo
del gobierno de Itamar Franco (1992-1994) y los dos gobiernos de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2003). En la Argentina, este mismo momento tiene
lugar a partir de las reformas impulsadas por las dos presidencias de Carlos
Satl Menem (1989-1999), que contintian durante el gobierno liderado por
Fernando de la Raa (1999-2001). En ambas experiencias nacionales, estas
politicas —fuertemente asociadas al “Consenso de Washington”— contrastarin
con las denominadas “neodesarrollistas”, que tuvieron lugar a partir de 2003 en
Brasil, en el marco de los gobiernos de Luiz Indcio “Lula” da Silva (2003-2011)
y Dilma Rousseft (2011-2016) y a partir de 2002 en la Argentina, durante
la gestién de transicion liderada por Eduardo Duhalde (2002-2003) y —con
mayor profundidad— por la Presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007) y
las de Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2015). El andlisis entonces se
extiende hasta el afio 2015 en Argentina y 2016 en Brasil, momento en el que
el quiebre con las politicas llevadas adelante en ambos paises desde los prime-
ros anos de los 2000, interrumpe las bisquedas, tanto tedricas como politicas,
para implementar procesos de desarrollo con mayores grados de autonomia
nacional y subregional.”

La investigacién procuré identificar y analizar las caracteristicas distintivas
que han posibilitado al Estado brasilefio continuar incidiendo en el proceso
de desarrollo cientifico-tecnolégico en sectores estratégicos desde las reformas
neoliberales hasta la actualidad. Esta hipdtesis de partida contrasta con la
sostenida en relacién con la experiencia argentina, que si bien revirtié parcial-
mente la pérdida de capacidad regulatoria que conllevé la reforma neoliberal
del Estado previamente realizada a partir de la experiencia neodesarrollista, no
tuvo alcance suficiente para posicionar al sector publico como orientador del
proceso de desarrollo en ese terreno. Especificamente en los aspectos cientifico-
tecnoldgicos, el esfuerzo estatal doméstico, si bien experimenté una importante
expansién durante la primera década y media de los 2000, result6 insuficiente

2 Cabe destacar que la ruptura, tanto politica como econémica, que dio lugar a la emergencia
de un proyecto de intervencién del Estado neodesarrollista fue méds pronunciada en la Argentina
que en Brasil debido a la profunda crisis ocurrida en el afio 2001 a propésito del desplome del
régimen de convertibilidad que desaté una importante movilizacién social cuyos reclamos de
justicia econémica minaron la legitimidad de la clase politica en su conjunto, asi como la de los
referentes del neoliberalismo. Dicha activacién politica, que involucré a diversas fracciones de los
sectores subalternos de la sociedad, impuso limites que abrieron la posibilidad de un nuevo ciclo
de expansién de la industria en la Argentina y de la recuperacidn, asociada, de la importancia
del mercado interno. Para mayores detalles, ver Basualdo y Forcinito (2007).
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para generar un salto cualitativo en la actividad y promover un cambio estruc-
tural de alcances relevantes.

Puede aseverarse, a modo de hipétesis guia para la investigacién, que la
prioridad asignada histéricamente por las élites econdmicas y gubernamentales
brasilenas al desarrollo de capacidades de ciencia y tecnologia a lo largo de
los distintos periodos histéricos influy6 en el modo de regulacién adoptado
durante las reformas neoliberales, en el marco de las cuales el Estado conser-
v6 el control estratégico de resortes clave del funcionamiento de los sectores
de infraestructura y de explotacién hidrocarburifera (entre otros) y tendié a
sostener y/o incrementar los niveles de inversién en investigacién y desarrollo
(1+D) —especialmente luego de la caida a minimos histéricos durante el primer
lustro de los noventa, bajo la vigencia de planes de ajuste, estabilizacién y pri-
vatizacién de empresas publicas.

A diferencia de ello, el desarrollo de un sistema cientifico y tecnoldgico
s6lido que apuntalara el avance de las fuerzas productivas no constituy6 his-
téricamente una prioridad para las élites argentinas y, en la misma linea, el
proceso de reforma neoliberal del Estado que tuvo lugar en los afios noventa
limité de manera notable su capacidad de regulacién sobre la economia, en
general, y sobre el desarrollo cientifico-tecnoldgico hacia sectores estratégicos en
particular (Forcinito y Nahén, 2005). Es decir, que la promocidn sectorial de
1+D no ha sido jerarquizada y su instrumentacidn reciente posee caracteristicas
altamente diferenciales en relacién con la experiencia brasilefia, que bien cabe
explorar a los fines de realizar aprendizajes significativos en materia de politica
de ciencia, tecnologia e innovacién.

La capacidad del Estado de Brasil de cristalizar los sistemas de incenti-
vos a la 1+D a través de entramados institucionales estables, se ha basado en
un mayor consenso politico y social en términos relativos en relacién con la
direccionalidad del proceso de desarrollo econémico, asi como con el control
nacional de los resortes estratégicos que han dado lugar al proceso de acu-
mulacién. Este consenso, asociado a la hegemonia de la burguesia industrial
brasilefia, en un contexto de fuerza de trabajo abundante —distinguida por un
bajo grado de organizacién y activacién politica—, y por lo tanto, bajos niveles
salariales, ha sido caracterizado desde la perspectiva de variedades de capita-
lismo como “economias de mercado influidas por el estado” (State-Influenced
Market Economies —sMEs—) (Schmidt, 2006, 2009). Queda abierta la pregunta
acerca de si la destitucién de la presidenta Dilma Rousseff en agosto de 2016
—y el complejo proceso politico iniciado a continuacién— representardn o no
un punto de inflexién en relacién con los niveles de consenso previos en virtud
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de la direccionalidad que asuma el nuevo giro neoliberal que ha adoptado la
intervencién del Estado desde entonces.

En la Argentina, en cambio, el menor consenso relativo existente —espe-
cialmente al interior de la alta burguesia y las élites gubernamentales— en un
contexto en el que la fuerza de trabajo presenta elevados niveles de organizacién
y activacién politica, en torno a la direccionalidad que deberia asumir el pro-
ceso de desarrollo econémico, en general y el de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién en particular, ha dificultado la institucionalizacién de sistemas de
incentivos eficaces que promuevan dicho proceso. En ese marco, los procesos
de privatizacién, concentracidn y extranjerizacién del capital que tuvieron
lugar en los anos noventa afectaron de manera muy negativa la histéricamente
débil e inestable capacidad de ejercer influencia estatal sobre el proceso de
acumulacién doméstico mediante diversos mecanismos, como la fijacién de
tarifas diferenciales y/o subsidiadas, la formacién de capital, la innovacién
tecnoldgica y la utilizacién de las compras de insumos y maquinarias como
elemento dinamizador de otras actividades industriales verticalmente eslabo-
nadas. Este tipo de procesos de reformas neoliberales, asociados a la reducciéon
de las capacidades estatales y a la transferencia de poder econémico a grandes
corporaciones transnacionales han sido analizados desde la perspectiva de
variedades de capitalismo a partir de la categoria de “economias de mercado
jerdrquicas” (Hierarchical Market Economies) (Schneider, 2008).

Cabe agregar, a esta altura, que estas consideraciones preliminares han
constituido nuestros puntos de partida a la hora de analizar las experiencias
especificas en materia de politica de ciencia, tecnologia e innovacién en ambos
paises.

Las politicas en ciencia, tecnologia e innovacién
en la Argentina y en Brasil

La definicién de politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en América La-
tina y el Caribe es una actividad compleja y que, segtin se constata, ha seguido
caminos sinuosos a lo largo de la historia. La profusa actividad intelectual
que se registra en el continente respecto del tema no ha sido suficiente para
lograr instalar de modo estable y en el largo plazo la idea de que la ciencia y
la tecnologia contribuyen de modo decisivo al desarrollo econémico y social
de su poblacién. Las razones de esta dificultad poseen un mix de comunes
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denominadores propios de la regién y caracteristicas nacionales que responden
a trayectorias histéricas profundas (Emiliozzi, 2018).

Instalada la temdtica en la regién en los primeros afnos de la década del
cincuenta, la preocupacién se orientd a la creacién de instituciones destinadas
a la politica, el planeamiento y la promocién de la ciencia y la tecnologia.?
Aquellas acciones, que recibieron un gran impulso en la siguiente década, fueron
en muchos aspectos discontinuas y contradictorias, pero en otros exhibieron
una notable continuidad debido a que, en general, fueron disefiadas siguiendo
las pautas organizativas y la concepcién general que difundieron activamente
tanto la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura (Unesco) como la Organizacién de los Estados Americanos (0Ea).*

Ambas organizaciones “sembraron la idea de que la ciencia y la tecnologia
eran una usina de crecimiento, en un rico suelo fertilizado por el deseo de la
modernizacién y el desarrollo” (Dagnino y Thomas, 1999). Una originalidad
en esta direccién —y en relacién a lo que ocurria en otras latitudes— ha sido la
de vincular la preocupacién respecto de las politicas en ciencia y tecnologia
con la del desarrollo.

Elinterés central a comienzos de la década de los sesenta fue la de desarrollar
metodologias para la planificacién de la politica cientifica y tecnoldgica, en el
marco de la planificacién general del desarrollo. Estas preocupaciones llegaban
hasta las mdximas autoridades politicas de los paises de la regién, comenzan-
do a impulsar propuestas que instalaran el tema en la agenda internacional
hemisférica.

La produccién académica de la regién, por entonces, comenzaba a analizar
las particularidades de nuestros paises tratando de encontrar las razones por las
cuales las instituciones cientificas y tecnoldgicas creadas casi década y media
atrds no eran suficientes para traccionar una politica de desarrollo sostenida.

3 Parte de esa actividad consisti6 en identificar instituciones, capacidades y recursos de ciencia
y tecnologfa presentes en los paises industrializados y ausentes en los subdesarrollados, como
a obtener informacién sobre cémo lo hacfan. Se traté de ver cémo funcionaban allf la 1+D, las
instituciones de educacién superior y los organismos de apoyo a la ciencia para poder generar
politicas en ese sentido. Ello ha generado que algunos autores (Oteiza, 1992) vieran la traslacién
de modelos institucionales de los paises centrales a los de la regién, con el consiguiente desacople
de las realidades locales.

4 Albornoz se manifiesta en este sentido en su trabajo “Situacién de la Ciencia y Tecnologia
en las Américas”, publicado por el Centro de Estudios sobre Ciencia, Desarrollo y Educacién
Superior, Buenos Aires, 2002.
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En 1968, Jorge Sabato y Natalio Botana publicaron un documento de gran
influencia: “La ciencia y la tecnologia en el desarrollo futuro de América Lati-
na’. En ese trabajo examinan con profundidad las tareas que corresponden al
Estado, a la comunidad cientifica y al sector empresarial, ocupdndose de sefialar
también las relaciones coherentes que estos deben construir para incorporar al
desarrollo de los paises latinoamericanos una variable tan influyente. Sin ciencia
y tecnologia, advertian Sabato y Botana de manera premonitoria, las naciones
latinoamericanas se quedarian sin soberanfa, solo con sus simbolos, las banderas
y los himnos, pero sin viabilidad histérica. Gran parte de lo que se conocid
como el Pensamiento Latinoamericano en Ciencia y Tecnologia recorre estos
principios mds alld de las diferencias que han caracterizado a sus impulsores.’

Este “Pensamiento” tuvo como eje la exposicién de una actitud critica res-
pecto al modelo de desarrollo seguido hasta entonces en relacién con la ciencia
y la tecnologfa. Este fenémeno convergié posteriormente con otras corrientes
originadas en el dmbito de la economia y de la sociologia, dando lugar a teorias
que intentaron explicar con mds precisién la realidad de nuestros paises.®

Como senala Albornoz (2002), la critica al modelo preexistente fue enfoca-
da desde distintos dngulos. Desde uno de ellos se destac el cardcter marginal
de la ciencia en la regién, vinculdndola con la dependencia de los centros de
poder mundial. Desde esta perspectiva critica se sefialaba que la producciéon
cientifica tenia mds relacién con las necesidades internas del grupo social que
las generaba, que con los requerimientos propios del desarrollo del pais de-
pendiente (Herrera, 1971). Otros autores caracterizaban al sistema cientifico
de los paises latinoamericanos como “exogenerado” y “endodirigido” (Sudrez,
1973). Un cuestionamiento mds radical, como ya sefialdramos, se tradujo en
la distincién entre la ciencia “importada”, “copiada” o generada localmente
en funcién de demandas sociales, y el modelo de pais que a cada una de ellas

correspondia (Varsavsky, 1969).

5 Como veremos en adelante, son notorias las diferencias politicas y conceptuales entre algunos
de sus principales exponentes. Por sefialar a algunos de ellos, Varsavsky estd en las antipodas de
A. Herrera, o del mismo Sabato, por lo que llamar Pensamiento o Escuela a las ideas emanadas
de pensadores tan divergentes entre si parece un exceso de voluntarismo intelectual. Tanto R.
Dagnino como E. Mari entre otros, son los impulsores de la nocion de Escuela (ELacYT) o Pen-
samiento Latinoamericano en Ciencia y Tecnologia (pLACYT). Nosotros preferimos denominar
a esas posiciones como “exponentes de la bisqueda de un camino propio al desarrollo”.

¢ Nos referimos, en particular, a lo que se denominé la “teorfa de la dependencia”, con varios y
variados exponentes, entre los que podemos encontrar a E H. Cardoso, E. Faletto, T. Dos Santos,
etcétera. Previamente a ella, ya habiamos conocido la “teorfa del desarrollo”, con exponentes més
préximos al dmbito de la economia, como R. Prebisch, que se expresaran a través de la CEPAL.
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La expectativa generada por entonces en torno a un horizonte de cambios
que condujera a escenarios que iban desde alcanzar e/ desarrollo enddgeno hasta
lograr la liberacion nacional y social, chocé con el cambio drdstico de la situacién
politica de varios paises del Cono Sur. La irrupcién de dictaduras militares
primero y la implementacién de politicas de liberalizacién y apertura luego,
enraizadas en un profundo mecanismo de disciplinamiento social, desmontaron
tales expectativas.

Asi, en el marco del proceso llamado de “reformas estructurales” de corte
neoliberal, las politicas cientifico-tecnoldgicas han estado relegadas de una
reflexién profunda acerca de su lugar en las sociedades a reformar y solo se
han visto impactadas por la fe puesta en el alcance de una organizacién de
la economia “market friendly”. En ese sentido, el modo en que las reformas
han sido concebidas e implementadas condiciona fuertemente a las politicas
cientifico-tecnolégicas (Emiliozzi, 2018).

Las reformas estructurales fueron concebidas bajo el entendimiento de que
el desarrollo llegaria a través de un cambio en la estructura productiva y en las
instituciones, orientado a generar mayores niveles de competitividad interna-
cional. De ese modo, las politicas en ciencia y tecnologia tenfan como sentido
resolver las posibles fallas de mercado que pudiesen existir en la economia. Sin
embargo, la amplitud de esas fallas planteaba el dilema de la eleccién entre dos
o mds posiciones consideradas imperfectas por la ortodoxia econémica. Y para
establecer prioridades, es necesario introducir criterios externos que deriven de
otras consideraciones econdmicas y politicas, tal como se ha hecho en algunos
paises del sudeste asidtico (Erber, 2000: 234).

Una posibilidad serfa el establecimiento de prioridades sectoriales, puesto
que una de las principales metas de las politicas cientifico-tecnolégicas es la de
promover cambios en la estructura productiva. Al haber sectores mds dindmicos
porque son mds intensivos en ciencia y tecnologia, se requieren politicas apro-
piadas y diferenciadas. Las politicas en ciencia y tecnologia emergen para ser
aplicadas segun los sectores a los que se desee estimular. Sin embargo, para los
elencos reformistas de América Latina, las politicas sectoriales representaban un
anatema andlogo a “elegir los ganadores”, independientemente de cudn sélida
fuera la evidencia de que tales politicas habian resultado beneficiosas para otros
paises industrializados como Corea del Sur y Taiwan (Erber, 2000: 236).Y en
ese sentido, optaron por adoptar un concepto de desarrollo, via reforma ins-
titucional, que suponia que las politicas en ciencia y tecnologia se limitarian

7 También sobre este tema pueden verse las reflexiones de Lall (1996).
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a intervenir Gnicamente cuando el mercado fallara y que lo harfan a través de
politicas horizontales disefiadas para tratar a todos los sectores por igual.

Esta visién del desarrollo compartida por los hacedores de politica de
ambos paises aqui considerados e impulsada por organismos multilaterales de
crédito como el BID, concité més adhesién en la Argentina que en Brasil, lo
cual, como veremos en los diferentes capitulos de este volumen, es un indicio
de que “la historia importa”. La mayor tradiciéon en politicas sectoriales de
Brasil produjo —en parte— algunas diferencias con Argentina. Por caso, si bien
la politica en informdtica de Brasil en la década del ochenta tuvo dificultades
en el marco de una disputa con Estados Unidos al favorecer a las tecnologias
locales, se la reemplazé por incentivos fiscales para el sector y un programa de
promocién de exportaciones a la industria del software. El Banco Nacional
de Desarrollo —BNDES—, por su parte, reformé su estructura para incorporar
departamentos que se encargarfan de realizar estudios sectoriales, poniendo
en funcionamiento luego programas especificos para apoyar a ciertos sectores
afectados por las importaciones.

Incluso la Argentina —donde, como dijimos, el cardcter ortodoxo de la re-
forma fue mds fuerte— en 1991 se vio en la necesidad de introducir un régimen
especial para el sector automotriz basado en la restriccidn a las importaciones
e incentivos a las exportaciones. Pero atin asi, en este caso también Brasil fue
por mds. Tres afos después implementa un régimen similar, aunque con una
diferencia significativa: los incentivos para la compra de bienes de capital locales.

Tales diferencias son también apreciables en el dmbito de las politicas
cientifico-tecnoldgicas. En la Argentina, lo que se denominé el laissez faire en
ciencia y tecnologia (Chudnovsky y Lépez, 1996) fue muy claro hasta el afio
1996, pero de ahi en adelante —como apreciaremos— las reformas instituciona-
les introdujeron otras dimensiones que la alejaron del laissez faire, aunque de
manera ambigua. En tanto se introdujo la figura del Plan, los primeros (1997
y 1998) justifican la politica en funcién de las fallas del mercado.

En Brasil, hacia finales de esa década y promediando el segundo mandato
de Fernando Henrique Cardoso, se introducirdn un conjunto de reformas
fundadas en la necesidad de superar la histérica desarticulacién entre politica
de ciencia, tecnologia e innovacién y la politica industrial entre las que se des-
tacan la creacidon de los Fondos Sectoriales. Este instrumento va a tomar un
impulso claro bajo el gobierno siguiente y va a ser tomado como referencia de
innovacién conceptual e institucional por gran parte de los paises de la regién.
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Las politicas en de ciencia, tecnologia e innovacién
bajo las experiencias neodesarrollistas

En el marco de la coyuntura histdrica que se abre con el agotamiento de los
proyectos neoliberales de los anos noventa en la Argentina y en Brasil, carac-
terizada por mayores niveles de complejidad en el disefio e instrumentacién
de las politicas puablicas que plantea la transnacionalizacién de las economias
y el fuerte cambio tecnoldgico en curso, la experiencia brasilena jerarquizé
la construccién de proyectos capaces de articular competencias cientificas y
tecnoldgicas del sector privado y de las instituciones del sistema cientifico, en
aras de alcanzar grandes impactos econémicos y sociales, como orientacién
estratégica en el drea de ciencia, tecnologia e innovacién.

Ya sobre finales de la década del noventa se apreciaba la necesidad de
modernizar el sistema y adecuarlo a los nuevos tiempos, al nuevo contexto
nacional e internacional y a las nuevas posibilidades del Estado. Los cambios
en la politica de cyt planteaban el imperativo de incentivar la innovacién,
siguiendo las directrices establecidas por los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (0cDE), que venian bregando por ello
desde los inicios de la década anterior.

En el Libro Verde de la Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia de
Brasil (2001), se refieren asi a la relevancia que atribuian a dichas dimensiones
del proceso social:

La produccién de conocimiento y su incorporacién a innovaciones tecno-
légicas son instrumentos cruciales para el desarrollo sustentable. Por el lado
del desempefo econémico, esto se debe al hecho de que las innovaciones
son el determinante principal del aumento de la productividad y de la
generacién de nuevas oportunidades de inversién. Y una caracteristica
central de la innovacién tecnolégica en las economias industrializadas es
la creciente incorporacién de conocimiento cientifico cada vez mds com-
plejo. [...] Por otro lado, el avance del conocimiento y de la innovacién
posee un potencial enorme para ayudar a la sociedad a forjar respuestas a
la altura de los grandes desafios a enfrentar en la bisqueda de mejorar la
calidad de vida de la poblacién.

De acuerdo con esa concepcién, el Estado brasilefio fortaleci6 la red insti-
tucional orientada a generar un aumento en la actividad tecnoldgica de las
empresas nacionales que hiciera posible el desarrollo de nuevos productos y
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procesos considerados de cardcter estratégico. En tanto los instrumentos de tipo
horizontal se venian demostrando ineficaces para promover dreas econdmicas
de crucial trascendencia para la economia brasilena, se advirtié que el enfoque
sectorial —con pocos antecedentes en la regién— abria un campo mayor de
posibilidades. En principio, ademds de la escasez e inestabilidad de la oferta de
recursos publicos, el gobierno postulé que atenderia de ese modo a las profun-
das asimetrias estructurales entre los actores claves del sistema, las insuficientes
iniciativas privadas en 1+D, asi como la escasa participacién del sector productivo
en los proyectos de investigacién y la limitada interaccién entre las empresas
(el sistema productivo en general) y la infraestructura publica de investigacion,
generacién de conocimiento y de apoyo tecnoldgico en general.

El primer “Fondo Sectorial”, el del Petréleo y del Gas (llamado ct-Petro)
fue creado en ese periodo a partir de la nueva Ley del Petréleo, que desting
parte de los royalties generados por el sector a actividades de investigacién (Pa-
checo, 2007). Inmediatamente después fue creado el Fondo para el Desarrollo
Tecnolégico de las Telecomunicaciones —FUNTTEL—, previsto en la Ley General
de Telecomunicaciones de 1997, pero que solo entré en funcionamiento en
2002. Posteriormente fueron creados un conjunto de fondos destinados a di-
ferentes sectores con el propdsito de financiar 1+D, en especial en las empresas.
A partir de ascenso de los gobiernos neodesarrollistas, los fondos continuarfan
funcionando con cambios significativos, financiando gran parte del sistema de
ciencia y tecnologia.

De ese modo surgieron los “Fondos Sectoriales” (¥s, en adelante) entre 1999
y 2002 con la pretensién de incrementar los recursos para cyT y vincular la oferta
con la demanda de 1+D. Estos fondos portaban, asimismo, el compromiso de
garantizar una mayor transparencia en el proceso de toma de decisiones y de
asignacién de recursos, mediante la organizacién de los comités gestores, asi
como el desafio de mejorar su distribucién regional. En los comités gestores
participan ademds del sector empresarial, el académico y los representantes de
los ministerios sectoriales y de Ciencia y Tecnologia de Brasil.

En suma, se trata de un modelo complejo y articulado, compuesto por 14
fondos en total: 12 correspondientes a sectores considerados estratégicos con
elevados beneficios o rentas que contribuyen de modo directo o indirecto a fi-
nanciar las actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (petrolero, energético,
transporte terrestre y telecomunicaciones) y dos fondos transversales: uno el
Verde Amarelo, destinado a fortalecer el vinculo entre las empresas y los centros
de investigacidn, y otro horizontal, orientado a modernizar la infraestructura
tecnolégica de las universidades y de los organismos de cyT (Pacheco, 2008).
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Los sucesivos gobiernos del PT sostuvieron este instrumento y lo poten-
ciaron. El abandono del contexto restrictivo producido por el Plan Real, la
dindmica que comenzaron a tener los propios fondos, la decisién de comenzar
a ejecutar lo que venian recaudando, mds la sancién de un conjunto de leyes
para estimular la innovacién, fueron dotando al instrumento de una solidez
de la que carecié en sus inicios.

A la vez, el lanzamiento de una politica industrial y de comercio exterior
(prTCE) a poco de iniciado el mandato de Lula condujo a que el proceso deci-
sorio de asignacién de los recursos y seleccién de los proyectos de los Fs pasara
a ser vinculado a las dimensiones de la prTcE.

En el caso argentino, el proceso de reestructuracion regresiva de la industria
acaecido en los anos noventa, asi como la desregulacién, la apertura y las priva-
tizaciones, involucraron la destruccién de importantes capacidades nacionales
ligadas al desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién. No obstante,
en el marco de la reforma neoliberal, el gobierno del presidente Menem pro-
movid, siguiendo las recomendaciones de los organismos internacionales en
la materia, una nueva institucionalidad sustentada en la sancién de la Ley de
Promocién y Fomento de la Innovacién y creacidon de la Agencia Nacional de
Promocién Cientifica y Tecnoldgica (anpcyT), desde la cual se impulsaron de
modo sumamente acotado, estrategias de intervencién basadas en instrumentos
de tipo horizontal.

A partir de las gestiones de los presidentes Kirchner y Cristina Ferndndez
de Kirchnner se puso de manifiesto un avance hacia la jerarquizacién de las
politicas en la materia, asi como el alcance de mayores niveles de complejidad
en el disefio de instrumentos.

Es decir, el proyecto de desarrollo cientifico que se perfila desde el ano
2003 produce un discurso en el que la ciencia pasa a ser valorada como motor
de un “desarrollo econémico”, lo que supone un sector cientifico que debe
crecer y articularse en interaccién con los sectores productivos nacionales en
general, contribuir a la complejizacién de la matriz productiva nacional, elevar
el componente tecnoldgico local y generar empleos més calificados.

Este ideal, que existia germinalmente en otros momentos, se despliega por
primera vez en un contexto en el que, fruto de una serie de hechos internos y
externos, se produce una significativa recomposicién de la posicién fiscal del
Estado nacional. Esto permitird un inédito proceso de incremento de los fondos
destinados al 4rea, que comenzardn a canalizarse principalmente a través del
Conicet y que sin renunciar al objetivo de aumentar la inversién privada en
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CyT, asumird la inmadurez de esos sectores para emprender la tarea (Unzué y
Emiliozzi, 2017).

En ese marco, se instituy a partir de 2012 el “Fondo Argentino Sectorial”
(FONARSEC), que contintia por la senda de otros instrumentos sectoriales creados
previamente, y orientado ahora al desarrollo de dreas potenciales con proyectos
publico-privados.

A pesar de ello, los esfuerzos por incrementar la articulacién entre el sistema
cientifico (o una parte de él) y los sectores productivos, no tuvieron la enverga-
dura ni el desarrollo temporal necesario para alcanzar resultados significativos.

El presente libro pretende contribuir a identificar y analizar criticamente
fortalezas y debilidades que ponen de manifiesto las experiencias recientes de la
Argentina y de Brasil en materia de politica de ciencia, tecnologia e innovacién
a partir del desarrollo de los enfoques sectoriales. En funcién de ello, se pretende
propiciar y aportar a un debate incipiente, que es el referido a la necesidad y
las posibilidades que puede plantear la articulacién del desarrollo cientifico y
tecnolégico con la produccién a escala regional.

Ellibro se estructura en grandes partes que aglutinan los articulos produci-
dos por investigadoras e investigadores pertenecientes al proyecto e invitados.
La primera parte, “Las economias de Argentina y Brasil: estructura y dindmica
reciente”, inicia el encuadre del libro con los articulos “Argentina y Brasil: ten-
dencias de desindustrializacién y reprimarizacién” elaborado por Paul Cooney;,
y “Las politicas de ciencia y tecnologia en el contexto de modelos econémicos
antagdnicos. Los casos de Argentina y Brasil” por Ricardo Aronskind. Dichos
articulos desarrollan diferentes perspectivas en relacién con la trayectoria reciente
de las economias comparadas, planteando complementariedades y controversias.

El articulo de Paul Cooney compara los procesos de desindustrializacién y
reprimarizacién en Argentina y Brasil en décadas recientes y evalta el papel de la
globalizacién neoliberal, incluyendo el rol de instituciones como el Fondo Mo-
netario Internacional y la Organizacién Mundial del Comercio, pero también
de las corporaciones transnacionales. El trabajo realiza un estudio histérico com-
parativo de estos procesos, incluyendo un andlisis de un abanico de tendencias
empiricas de variables econdmicas claves de ambos paises, particularmente datos
de industria y exportaciones. Ambos paises, Argentina y Brasil, experimentaron
procesos significativos de industrializacién que se inicaron en los anos treinta.
Sin embargo, con la llegada de la dictadura en 1976, la Argentina empez6 su
primera ola de desindustrializacién, mientras Brasil continuaba profundizando
su industrializacién con el gobierno militar durante los afios setenta y solo
comenzd un proceso de pérdida de peso estructural de la industria a partir

25



Sergio Emiliozzi y Karina Forcinito

de 1986. El trabajo sostiene que ambos paises han experimentado procesos
de reprimarizacién de sus estructuras productivas, durante varias décadas y lo
han intensificado durante el siglo xx1. A partir de ello, examina la naturaleza
de estos cambios y los factores principales que los impulsaron en cada caso.
El trabajo concluye con una discusién sobre las consecuencias generales y las
implicancias de las trayectorias actuales.

El articulo de Ricardo Aronskind analiza la relacién entre las politicas
publicas en ciencia, tecnologia e innovacién, asi como los modelos socioe-
condémicos por los que atravesaron Argentina y Brasil, en el contexto de los
procesos de globalizacién. En la tradicién latinoamericana, las politicas de
ciencia y tecnologia formaban parte de un proyecto mds amplio, porque
junto con la idea de la industrializacién apuntaban a la transformacién de las
estructuras econdmicas “atrasadas” de la regién, para reducir la brecha con el
mundo desarrollado. En las décadas recientes, el viraje de los dos paises hacia
modelos econdmicos neoliberales —apertura importadora, ajuste fiscal, endeu-
damiento externo— implicé un cambio drastico en las condiciones en las que
se desenvolvia la politica cientifica y tecnoldgica. La inversion publica en 1+D
parecia desvinculada de procesos macroeconémicos impulsados por el mismo
Estado, que atacaban la posibilidad de continuar el cambio de estructuras y
que retrotraian la economia a etapas superadas en materia de insercién pasiva
en la divisién internacional del trabajo. La continuidad y aparicién de nuevas
politicas en ciencia y tecnologia plantean el interrogante de cudl es el sentido
de tales politicas y qué grado de efectividad tienen en el contexto de modelos
econémicos antagénicos con el espiritu desarrollista que les dio origen.

En la segunda parte, “Concepciones e instrumentos de politica cientifica y
tecnoldgica’, se presentan los articulos de Mariano Treacy y Nerina Sarthou. El
articulo de Mariano Treacy, “Las politicas de ciencia, tecnologfa e innovacién
en la Argentina en el periodo reciente: apuntes para un andlisis de su impacto”,
se propone contribuir a la comprensién de la politica de ciencia, tecnologia e
innovacién en la Argentina en el periodo reciente (2002-2015) mediante la
conceptualizacion de las relaciones que existen entre las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacidn, los regimenes sociales de acumulacién y los regimenes
politicos de gobierno en la actual etapa del capitalismo a escala global. Comple-
mentariamente, se realiza una descripcién de las caracteristicas y la evolucion
de los fondos de la aNpcyT, por el lado de la oferta, y un andlisis de la Encuesta
Nacional de Innovacién, por el lado de la demanda, como modo de evaluar el
impacto de dichos fondos en la actividad innovadora de las empresas. Sobre
el cierre del articulo, el autor, a partir del recorrido previo, aporta importantes
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conclusiones en relacién con los nuevos condicionamientos econémicos y
politicos que inciden sobre la viabilidad y la eficacia de las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacién en paises dependientes, como Argentina y Brasil, con
vistas a enriquecer el futuro disefio de esas politicas.

El articulo de Nerina Sarthou, de modo complementario y bajo el titulo
“Pistas y claves en torno a la nocién instrumentos de politica de ciencia, tecno-
logfa e innovacién en América Latina” aborda un tema siempre presente en los
andlisis sobre politicas en ciencia, tecnologfa e innovacién: los instrumentos de
politica. Este término, que recorre horizontalmente todo el libro, es indagado
aqui en profundidad. Es habitual encontrarlo como un supuesto siempre pre-
sente en la mayoria de los trabajos sobre politicas publicas en ciencia, tecnologia
e innovacion, pero sin que se suela, por ello, reinscribirlo en los marcos teéricos
que le han dado origen. Incluso es posible apreciar que en su uso habitual se
descuiden sus potencialidades analiticas. En este sentido, Sarthou encuentra
dos posibles origenes de la nocién instrumentos de politica: uno “académico”
que remite a la década de 1960 y al contexto tedrico de la ciencia politica a
nivel europeo y estadounidense, y otro ligado a la actividad de los organismos
de cooperacién internacional durante la década de 1970 en América Latina.
Sefiala la autora que en el campo Ciencia, Tecnologia y Sociedad (cts) local,
los estudios que han empleado este término se enmarcan en el segundo origen y
ligados de alguna manera a la tradicién de investigacién enfocada por la ciencia,
la tecnologia y el desarrollo. Desde la perspectiva de la autora, gran parte de
la discusién que se produce a instancias de los organismos internacionales gira
en torno a cudles instrumentos son mds apropiados para alcanzar el desarrollo,
dando origen a bases de instrumentos, que ponen de relieve la necesidad de
reflexionar, no tan solo sobre ellos, sino también sobre el término mismo.

La tercera parte, “El papel de los fondos sectoriales como instrumentos
de promocién de innovacién cientifico-tecnoldgica en Argentina y en Brasil”,
aglutina dos articulos especializados: “Un caso paradigmdtico de politica sec-
torial en ciencia, tecnologia e innovaciéon: Los Fondos de Apoyo al Desarrollo
Cientifico y Tecnoldgico de Brasil” elaborado por Sergio Emiliozzi y “Orga-
nismos internacionales y politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en la
Argentina reciente: La influencia del Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo en la implementacién de Fondo Argentino Sectorial en 2009”
elaborado por Romina Loray.

El articulo de Sergio Emiliozzi se concentra en analizar las caracteristicas
mis relevantes de los denominados Fondos de Apoyo al Desarrollo Cientifico
y Tecnolégico o “Fondos Sectoriales”, que emergieron de manera novedosa a
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finales de la década del noventa en Brasil. En el inicio del segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso se transformé de manera significativa la dindmica
de la politica cientifica y tecnolégica de Brasil. Incluso, la irrupcién de este nuevo
instrumento de politica de corte vertical en un escenario caracterizado por la
hegemonia de los instrumentos de tipo horizontal —impulsados a instancias de
los organismos internacionales— fue percibido por el resto de los paises de la
regién como un ejemplo a seguir, en cuanto desplegaba una nueva concepcion
sobre el modo de enlazar la politica en ciencia, tecnologia e innovacién con
el desarrollo y garantizaba recursos para un sector tradicionalmente dvido de
ellos. El autor, jerarquizando las condiciones politicas del contexto brasilefio
de las tltimas dos décadas, diferencia dos momentos: uno en el que los fondos
son instituidos y se extiende hasta el fin de la segunda Presidencia de Cardoso;
y otro, que comienza con el gobierno del Partido de los Trabajadores y llega
hasta los tltimos dias del gobierno de la presidenta Dilma Rousseff. En el pri-
mero, hay una delimitacién sectorial del instrumento, pero el impacto result6
menor al proyectado debido a las restricciones que impuso la politica econé-
mica ortodoxa seguida por la gestién central; en el segundo, con el cambio de
orientacion politica, se incrementaron los recursos disponibles para los fondos,
pero la emergencia de las “acciones transversales” disminuyé su sectorialidad
y desvirtué su funcidn.

El articulo de Romina Loray introduce un tema necesario para pensar el
devenir de las politicas en ciencia, tecnologfa e innovacién en América Latina,
y es el rol que han desempefado los organismos multilaterales en el disefio de
politicas para el sector. En este caso, la autora se concentra en el andlisis de
dos de ellos, cuya presencia en la region desde los anos setenta ha sido pre-
dominante: el Banco Mundial (8m) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(B1D). Tal influencia se aprecia no solo en el plano de las recomendaciones de
politica, sino también en el del financiamiento. De ahi que Loray concentre
su trabajo en el andlisis de la presencia que ambos organismos han tenido en
la implementacién de un instrumento particular de politica de ciencia, tecno-
logfa e innovacién, en el marco de la negociacién de créditos con el gobierno
argentino: el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC). Puede apreciarse, a lo
largo del trabajo, una interesante distincién entre ambos organismos, puesto
que, si bien ambos cofinancian el instrumento, la autora entiende que el BID es
palabra autorizada en materia de cT1 y posee conocimientos pormenorizados
sobre el tema y su potencial para la regién, en tanto el BMm, si bien tiene un
peso singular en el financiamiento de ese y otros instrumentos, su incidencia
continta siendo de menor protagonismo que el asumido, por ejemplo, en el drea
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de educacién. En las negociaciones por la institucion del FONARSEC se destacan
también las propias caracteristicas de este instrumento, puesto que su cardcter
sectorial no hace mds que remitirnos a una tendencia de sesgos regionales que
iniciara tempranamente Brasil a fines de la década del noventa con la creacién
de los Fondos Sectoriales. Segtin la autora, se observa una confluencia de ideas
en estos organismos en torno a la necesidad de avanzar sobre instrumentos
mds complejos como los de cardcter vertical, aunque postula que los bancos
de desarrollo actuaron como catalizadores de las concepciones sobre qué era lo
nuevo en materia de ciencia, tecnologia e innovacién.

La cuarta parte, “Los instrumentos sectoriales aplicados a los servicios de
infraestructura y a la produccién de hidrocarburos en Argentina: desafios regu-
latorios”, retine dos trabajos de abordaje complementario. En primer término,
el articulo “Las politicas de promocién de la innovacién cientifica y tecnoldgica
hacia los sectores de infraestructura e hidrocarburos en la Argentina. Hacia un
enfoque regulatorio integral” elaborado por Karina Forcinito y en segundo
término, el articulo “Aportes para la regulacién ambiental de los sectores de
telecomunicaciones e hidrocarburos” de Verénica L. Céceres.

El articulo de Karina Forcinito analiza las politicas de ciencia, tecnologia
e innovacién especificamente dirigidas a los sectores de infraestructura e hi-
drocarburos en la Argentina desde la vigencia de los procesos de privatizacién
y regulacién promercado en los afios noventa hasta 2015. La autora sostiene
que dichas politicas interactiian con otras especificas, conformando un sistema
de incentivos y desincentivos econémicos que han condicionado el comporta-
miento empresarial a lo largo del tiempo de modo no planificado por el Estado
argentino. Dichas interacciones afectan fuertemente la eficacia de las politicas
de ciencia, tecnologia e innovacién vy, por ello, requieren ser pensadas como
parte de un marco regulatorio integral. El articulo introduce y desarrolla los
principios mds generales, asi como los principales instrumentos que deberian
conformar ese enfoque regulatorio integral orientado a generar eficiencia y
proteccidn socioambiental, equidad distributiva y democracia en la toma
de decisiones publicas. Plantea como innovacidn tedrica que las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién deben constituir un componente transversal
a la regulacién activa y pasiva de estas actividades. En segundo lugar y a partir
de ello, el articulo analiza las concepciones y practicas predominantes que han
tenido lugar en el campo de las politicas de ciencia, tecnologfa e innovacién
instrumentadas por la aNpcyT mediante el Fondo Tecnolégico Argentino
(rONTAR) y el Fondo Sectorial Argentino (FONARSEC) hacia dos de estos sec-
tores estratégicos —telecomunicaciones e hidrocarburos—, asi como por otras
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dependencias del Poder Ejecutivo Nacional, con el fin de identificar fortalezas
y debilidades y elaborar aprendizajes socialmente significativos con vistas a
construir mejores horizontes.

El articulo de Verénica L. Cdceres, “Aportes para la regulacién ambiental
en los sectores de telecomunicaciones e hidrocarburos” proporciona elemen-
tos sustantivos, en fuerte complementariedad con el articulo previo, sobre los
requisitos que plantea la regulacién ambiental en los sectores de telecomuni-
caciones e hidrocarburos en la Reptblica Argentina y su situacién actual. La
regulacién ambiental deberfa condicionar de manera firme la regulacién de la
formacién de capital asi como las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién
en relacién con estas actividades y no concebirse inicamente de modo remedial
y externa. La autora destaca que esta regulacién en el pais resulta politicamente
compleja porque constituye un campo en el que se entrecruzan competencias
en los tres niveles de gobierno que caracteriza al federalismo doméstico, y en
el que a pesar de la incidencia sobre el ecosistema que tienen la prestacién de
los servicios de telecomunicaciones asi como la explotacién de hidrocarburos,
aun no se han acordado presupuestos minimos ambientales, lo que afecta los
principios de prevencién y precaucion vigentes. Se trata de una cuestién poco
debatida en la literatura especializada y resulta habitualmente escindida de los
debates sobre politica de ciencia, tecnologia e innovacién, aunque cada vez
adquiere mayor relevancia, en especial frente al crecimiento de la telefonia
movil y la intensificacién de la explotacién de hidrocarburos convencionales
y no convencionales en el pafs, entre otras actividades estratégicas con fuertes
impactos sobre el ecosistema.

A lo largo de varios articulos de este libro, aunque no centralmente, se
abordan los modos en los que la universidad ingresa como objeto de politicas
publicas en Argentina y Brasil. En el caso de Brasil, por ejemplo, la constitucién
de los Fondos Sectoriales ha dado lugar, paralelamente, al nacimiento de dos
fondos de tipos horizontales destinados, ambos, a impactar en la universidad.
Uno es el Fondo Verde Amarelo, que propicia el vinculo de la universidad con la
empresa, en tanto el otro es un fondo de infraestructura, el cr-Infra, destinado
a mejorar las capacidades de produccién de conocimiento en infraestructura.
La universidad argentina también viene siendo objetos de politicas publicas en
ciencia y tecnologia y estas la impactan en distintos planos. En virtud de ello,
en la quinta parte, “El papel de las universidades en la construccién de politicas
sectoriales de cyT en Argentina”, se presentan dos articulos. El de Ariel Gordon
y Sergio Emliozzi, “Universidad y politicas cientifico-tecnoldgicas en perspec-
tiva histérica. El caso de Brasil y la implementacién de los Fondos Sectoriales”
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exhibe una mirada histérica sobre la conformacién de la universidad brasilefia
para profundizar luego sobre los cambios acontecidos en las tltimas dos décadas
a partir de la creacién de los fondos sectoriales. Los autores argumentan que
existié un periodo fundacional que se extendié entre 1930 y 1980 en el que
se conformé un modo de coordinacién del sistema nacional de investigacién,
que comprende a los organismos de ciencia y tecnologia como asi también a las
universidades, caracterizado por el predominio de la orientacién estatal en la
coordinacién del sistema. Este modo de coordinacién experimentaria modifica-
ciones en las reformas de las décadas de 1990 y de 2000, aunque prevalecieron
las caracteristicas inerciales de largo plazo del sistema. Finalmente, el andlisis
profundiza acerca de los impactos de la creacién de los Fondos Sectoriales sobre
las universidades, en particular los fondos Verde Amarelo y de Infraestructura,
denominado ct-Infra.

Por ultimo, el articulo “Las politicas cientificas en las universidades argen-
tinas. Formacién de doctores y tendencias a la orientacién de la investigacién”,
elaborado por Martin Unzué, Laura Rovelli y Pedro Fiorucci, se concentra en
analizar los modos de articulacién de las politicas cientificas con el sistema
universitario argentino. Los autores sostienen que ese vinculo se produce
en dos dimensiones: por una parte, en aquella en la que el desarrollo de los
doctorados tuvo un efecto sobre diversas practicas del sistema universitario
argentino, como por ejemplo un redimensionamiento de la investigacién aca-
démica a la par de cambios en la carrera del investigador ajustada a patrones
internacionalizados. Por otra, en el proceso de definicién de dreas prioritarias de
investigacién, asi como el despliegue de diversas estrategias de promocion de la
investigacidn cientifica en las universidades puablicas. No obstante, los autores
van a encontrar que la adopcidn y traduccién de las politicas por parte de las
universidades estuvo atravesada por las dificultades propias de esa relacidn, las
limitaciones presupuestarias y por ciertas inercias ante la institucionalizacion
de nuevas practicas. Ello gener6 adaptaciones parciales, lejos de los grados de
consistencia deseables que resulta necesario considerar en los futuros disenos
de las politicas estudiadas.

En sintesis, el libro reine una serie de abordajes analiticos sobre las politicas
publicas en ciencia, tecnologfa e innovacion reconfiguradas a partir de la irrup-
cién de los llamados “enfoques sectoriales” desde una perspectiva comparada.
La puesta en consideracion de las experiencias de Argentina y Brasil no solo
es una fértil estrategia para trascender los confinamientos de las historiografias
nacionales, abriendo las compuertas para una mds amplia comprensién de los
fenédmenos politicos, econdmicos, sociales y culturales, sino que también es
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una invitacién a plantearse nuevas preguntas e hipdtesis en relacién con los
procesos nacionales, que permitan superar los enfoques tradicionales y, por
qué no, extraer lecciones que posibiliten ampliar los mérgenes para la toma de
decisiones en nuestros paises.

Ademds del aporte a la construccién de conocimiento social en términos
de contenido, la experiencia del proyecto y de elaboracién del texto ha permi-
tido, de modo poco frecuente, articular el esfuerzo de distintos investigadores
y equipos de investigacién provenientes de distintas universidades nacionales.
A saber, la Universidad Nacional de General Sarmiento, donde tiene sede el
proyecto, la Universidad de Buenos Aires, la Universidad Nacional de La Plata,
la Universidad Nacional del Centro y la Universidad Nacional de Quilmes.
Dicha experiencia ha tenido una instancia de debate previa, que valoramos
enormemente y que fue cristalizada en el “Seminario sobre politicas de ciencia,
tecnologia e innovacién en Argentina y Brasil: la emergencia de los enfoques
sectoriales” en mayo de 2017. El seminario conté con la participacién y los
aportes de investigadores especializados en la temdtica como Roberto Noel
Domecq, Gabriel Yoguel, Dario Milesi y Fernando Peirano.

A todos ellos nuestro agradecimiento y nuestro especial reconocimiento y
homenaje, a través de la dedicatoria del presente libro, a la memoria del Dr. Ro-
berto Noel Domecq, rector organizador de la Universidad Nacional de General
Sarmiento, constructor de universidades nacionales en el pais y extraordinario
maestro de varias generaciones de investigadores argentinos.

Los Polvorines, diciembre de 2019
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Argentina y Brasil: tendencias de

desindustrializacién y reprimarizacién

Paul Cooney

Introduccién

Este trabajo busca caracterizar y explicar las trayectorias de desarrollo perseguidas
por dos de los mds industrializados paises del Cono Sur, es decir, Argentina y
Brasil. Varios autores argumentaron que los dos paises persiguieron una nueva
trayectoria de neodesarrollismo con los gobiernos progresistas del Frente para la
Victoria y el Partido de Trabajadores (PT) a comienzos del nuevo siglo, aunque,
en nuestra perspectiva, lo que dominé en este periodo han sido los procesos
de desindustrializacién y reprimarizacién.' Para visualizar y comprender estas
tendencias, primero se parte de considerar las historias de la industrializacién
en ambos paises; enseguida, los impactos de globalizacién neoliberal, inclu-
yendo el papel de las Corporaciones Transnacionales (TNc) y la Organizacién
Mundial del Comercio (omc). Después se describen y evaltan los procesos de
desindustrializacién, tomando en cuenta que estos comenzaron en los anos
setenta con el tltimo gobierno militar en el caso argentino, mientras que Brasil
experimentd su tercera fase de industrializacién en tal periodo, también con
un gobierno militar, y comenzé un proceso de desindustrializacién después de
la llegada de la democracia en 1985.

! Se utiliza el término “reprimarizacién” para denominar la creciente mportancia del sector
primario y la cadena de valor enraizada en él, especialmente agroindustria, como un resultado
del boom de las commodities, que se manifiesta en la composicién de las exportaciones.
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Durante los afios noventa, ambos paises experimentaron un fortalecimiento
de las politicas neoliberales y fueron crecientemente integrados a la economia
global. Como un resultado de la expansién y hegemonia de las TNC, y sobre la
base de diversas politicas perseguidas durante varias décadas, el presente articulo
plantea que estdn experimentando un desplazamiento hacia mayor dependen-
cia de la produccién primaria, es decir, una reprimarizacién en ambos paises.
Desde el cambio del siglo, dado el surgimiento de China y la necesidad de
adherir a las reglas de la omc, la industria ha continuado un declive en general,
con el crecimiento de los sectores primarios, sean soja, ganado, minerales o
petrdleo. Esta tendencia constituye un reflejo de las prioridades de las politicas
gubernamentales en ambos paises, y en el caso de Brasil el fortalecimiento de
la infraestructura, muchas veces con la ayuda de China, para la exportacion
de bienes primarios.

A continuacién se examinan, de modo preliminar, las trayectorias de
desarrollo perseguidas por Argentina y Brasil y la naturaleza de los cambios
ya descritos, identificando los principales factores explicativos involucrados.
Algunas voces criticas” muestran una preocupacién acerca de la tendencia a
la reprimarizacién, dado que perjudica a las poblaciones de estos paises en el
mediano y largo plazo. Sin embargo, resulta propicio para las élites de ambos
paises, mds y mds transnacionalizadas. Asimismo, se describen algunos aspectos
claves, como los impactos socioambientales de las actividades primarias: mega-
minerfa, produccién transgénica de soja y expansion de ganado en la floresta
amazdnica, entre otras.

Ademis, en la penultima seccién del articulo, intentamos evaluar la tra-
yectoria del neodesarrollismo para Argentina y Brasil. Con la llegada del pT en
Brasil con “Lula” da Silva, y los Kirchner en Argentina, las esperanzas para la
clase trabajadora y las capas mds pobres de la sociedad fueron bien optimistas;
sin embargo, a pesar de las elecciones de los gobiernos progresistas desde el
comienzo del nuevo siglo, sus gestiones gubernamentales no consiguieron
superar varios problemas estructurales, y algunos empeoraron en los tltimos
15 anos, pese a la proclama de un nuevo modelo de desarrollo. Las mayores
preocupaciones, mds alld del crecimiento econdémico y de los programas sociales
orientados a reducir la exclusién social, fueron los problemas de bajos salarios,
desempleo y precarizacién laboral y la economia informal. El articulo concluye
al abordar las consecuencias generales e implicaciones de las trayectorias actuales,

2 Para mayores detalles, ver Bresser-Pereira (2011), Carneiro (2008), Svampa (2011), y Slipak
(2013).
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especialmente considerando el desplazamiento a la derecha con los gobiernos
de Macri en Argentina y Temer en Brasil, y la situacién desalentadora para
América Latina en general en el futuro préximo.

Procesos de industrializacién en Argentina y Brasil

Como varios paises del mundo persiguieron una tentativa de fomentar y acelerar
el proceso de industrializacién durante la época de la Gran Depresién, princi-
palmente porque muchos insumos o productos de Europa y Estados Unidos no
estaban disponibles o eran escasos con el creciente proteccionismo desplegado
por las economias nacionales. En este contexto, surgié la idea bésica de la indus-
trializacién por substitucién de importaciones (1s1), implementdndose politicas
de aranceles e incentivos a los productores locales, que se desarrollaron a partir
de la restriccién a las importaciones manufactureras en aquellas actividades en
las cuales se decidia fomentar la expansién de la industria nacional.

Segtn Rapoport (2013), la Argentina desarroll§ ciertas ventajas en materia
de desempefo industrial respecto de Brasil hasta el periodo temprano de la
181, pero desde entonces, con los cambios experimentados durante los anos
treinta, el rumbo perseguido por Brasil resulté mds sélido en materia de desa-
rrollo industrial con un fuerte apoyo del Estado. Sin dudas que una ventaja de
Brasil resultd el hecho de que el destino principal de sus exportaciones fueran
los Estados Unidos, mientras que para la Argentina lo fue Gran Bretafia, que
estaba en un periodo de decadencia y con menos capacidad de invertir en sus
dreas de influencia, en comparacién con el pasado.

El parque industrial en la Argentina consiguié crecer durante los anos
cuarenta, especializindose en bienes de consumo no-durables, principalmente
para consumo local. Las industrias con mds éxito para Brasil y Argentina fueron
las vinculadas con las agroexportaciones; este aspecto es relevante hoy en dia,
dado que el sector para ambos paises con més fuerte crecimiento y presencia de
empleo industrial es el de alimentacién y bebidas. Es evidente que el contexto
histérico tiene muchas diferencias, y también el papel de la omc, las TNC y
actualmente China. En el proceso de 1s1 en Brasil, no se puede negar el papel
del Estado y sus instituciones; por ejemplo, el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES), formado como Banca Nacional de Desarrollo
(BNDE) en 1952, que continda jugando un papel muy importante hasta hoy.
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Industria argentina

Alrededor de 1939 hubo un impulso nuevo para la industria como resultado
del comienzo de la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, la industria argen-
tina todavia era dependiente de insumos de industria pesada, particularmente
bienes de capital y combustible. Por un lado, tuvo lugar la redistribucién de
parte de la renta agraria hacia la industria, y la expansién del mercado interno
sobre la base del aumento del salario real para la clase trabajadora argentina.
Un elemento que generé mucho debate fue el papel del capital extranjero,
resistido en parte durante el primer periodo de gobierno de Perdn, pero con
un papel creciente durante el segundo. La dependencia de capital extranjero
crecié atin més con el gobierno de Frondizi entre 1958-1962. Sin embargo,
hubo avances significativos para los sectores de automdviles, petroquimico,
metalurgia, maquinaria eléctrica y no-eléctrica, durante la segunda etapa de
1s1. La desventaja fue la dependencia creciente de las empresas multinacionales
(después TNC) extranjeras operando en la economia argentina.

Industria brasilena

Mientras la gestion de Vargas es asociada con el arranque de la primera etapa
de la 151 en Brasil, la de Kubitschek es asociada con su fortalecimiento. Su
programa principal fue llamado el “Plano de Metas”, que proyect6 avanzar el
equivalente de 50 afios de progreso en solo cinco afos, y dio lugar efectiva-
mente a un importante avance en la segunda etapa de 1s1. Las dreas estratégicas
principales fueron: energfa, transporte, construccién, acero y otras industrias
bésicas. Otro logro de la estrategia general de desarrollo liderada por Kubitschek,
fue la construccién de la nueva capital en Brasilia, con la intencién de lograr
mayores grados de integracién regional de la economia brasilena y de reducir
la predominancia del sur y sudeste del pais dentro de ella. Otras dos dreas en
las que Kubitschek intenté hacer mejoras fueron los sectores de alimentacion
y educacién, pero desafortunadamente tuvo poco éxito.

Las dreas con mds éxito durante el gobierno de Kubitschek fueron las plantas
hidroeléctricas, construccién naval, los sectores de automdviles, material eléc-
trico y maquinaria pesada, constituyendo la base de los bienes de produccién
en el pais. Durante el periodo 1956-1962, el pBI crecié significativamente a
una tasa anual de 7,1%; fuertemente vinculado con la tasa de inversién que
alcanzaba 18% del pBI1 en 1958-1959. Sin embargo, la baja tasa de crecimiento
de exportaciones y el aumento de importaciones causé un déficit comercial
creciente, eventualmente causando inflacién y una crisis de balanza de pagos.
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Durante finales de los afios sesenta y en los setenta, el gobierno militar ace-
ler6 la industrializacidn, utilizando altas barreras arancelarias y, particularmente,
el gobierno militar de Geisel (1974-1979) comenzé un programa ambicioso
para industria pesada, conocido como el 2° Plano de Desarrollo Nacional (pND
IT). A comienzos de los afios setenta, el Fondo Monetario Internacional (gmi)
incentivaba a Brasil a endeudarse para industrializar, pero a fines de la década,
la deuda se cuadruplicé y, con el shock de Volcker® en 1979, el emr hizo un
giro de 180 grados en su politica, forzando a Brasil a paralizar el programa de
industrializacién. Ya estaba comenzando la influencia de los monetaristas y el
mundo capitalista estaba iniciando su periodo neoliberal. La siguiente secciéon
examina los factores que trajeron aparejado el dislocamiento de la 151 con el
neoliberalismo en América Latina.

Surgimiento de la globalizacién neoliberal

Durante los anos setenta, mientras el primer mundo experimenté una pro-
funda crisis de acumulacién, causando los problemas de desindustrializacion
y estanflacién, algunos paises de la periferia, como Argentina y Brasil, estaban
experimentando problemas con la tltima fase de la 1s1. En el caso de la Argen-
tina, el cambio a politicas neoliberales comenzé a mediados de esta década,
pero en general fue a partir de fines de los anos setenta que los neoliberales
aprovecharon la oportunidad para promover su agenda politica. Un argumento
clave que utilizaron como abogados del libre mercado fue la reduccién del papel
del Estado para que la economia funcionara mds eficientemente, en especial
en el dmbito de las empresas publicas, impulsando las privatizaciones. Ello fue
parte de la critica al Estado desarrollista, asociado con una politica industrial
fuerte y especificamente con el modelo de la 1s1.

En la década del setenta, muchos capitales provenientes de los paises
centrales buscaban mejorar su rentabilidad escapando de los problemas de la
caida de la tasa de ganancia en la industria. Como resultado se dio una gran
transferencia de capital de industria hacia finanzas. La crisis de acumulacién en
los paises centrales que tuvo su expresion en el reciclaje de los petrodélares, dio
lugar a que la banca internacional, el FmI y otros organismos internacionales

3 Volker fue el director de la Reserva Federal entre 1979 y 1987. Durante su gestidn, la tasa de
interés internacional ascendi6 fuertemente en términos reales, generando un enorme aumento
del peso de los servicios de la deuda externa en muchos paises de la periferia capitalista.
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promovieran el endeudamiento de los paises periféricos, que en el caso argentino,
en mayor medida que en el brasilefio, no se destiné a la formacién de capital.

Desafortunadamente, mientras que algunos paises estaban profundizando su
nivel de industrializacién, construyendo su infraestructura con el apoyo de prés-
tamos del M1, del Banco Mundial o del Banco Interamericano de Desarrollo,
de repente las reglas del juego cambiaron. Primero, los monetaristas llegaron a
dominar la politica econémica estadounidense, después la europea y eventual-
mente del mundo capitalista entero, promoviendo las politicas neoliberales de
ajuste, particularmente los programas de ajuste estructural (sap).* Durante los
ochenta, esa influencia causé recesiones forzadas en los paises del centro, pero
sobre todo en la periferia, o en el “sur global”, especialmente después de la crisis
de la deuda en México en 1982-1983. Para América Latina, como conjunto,
la década de los ochenta es conocida como “la década perdida”. El rmr utilizé
la crisis de la deuda como una palanca, forzando a los paises a adoptar los sap;
en otras palabras, las politicas neoliberales.

Se puede sostener que el neoliberalismo tiene cuatro pilares basicos: 1) la
liberalizacién comercial, 2) la desregulacién financiera, 3) las privatizaciones de
empresas ptblicas y 4) la flexibilizacién laboral. Un aspecto clave del proceso de
globalizacién neoliberal es el papel de las TNC, que conseguirdn transformar los
procesos de produccién en todo el planeta, y su impacto fue negativo para las
clases trabajadoras en general, pero también para los proyectos de desarrollo en
los paises periféricos, en virtud de las nuevas estrategias impulsadas por parte
del capital transnacional,’ orientadas a mejorar la rentabilidad como modo de
superar la crisis de acumulacién de los afios setenta.

Los cambios histéricos que se llevaron a cabo en paises como Argentina
y Brasil con el fin del proceso de 1s1 y el desplazamiento hacia el neolibera-
lismo, aun con trayectorias distintas, resultaron en un gran retroceso para los
procesos de desarrollo y las poblaciones en ambos paises. Por un lado, esto fue
vinculado con la decadencia o limitaciones del modelo fordista de organizacién
de la produccién, pero también por un abanico de politicas que socavaron la
capacidad de trabajadores de organizar y defender sus derechos y demandas.
La transicién al neoliberalismo global tenia varios factores que complicaban
las condiciones para la industria y los trabajadores industriales. Por ejemplo, el
proceso de apertura de comercio exterior y la globalizacién impactaron fuer-

* sap: Structural Adjustment Programs.

> Para una buena discusién sobre el papel de capital transnacional en América Latina, ver
Robinson (2006).
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temente sobre los procesos de 151 y exacerbaron la competencia. Otro aspecto
que impactd al sector manufacturero fue la desregulacién financiera, que resulté
en la conversién de mucha inversién productiva a actividades de especulacién,
impactando en la produccién y el empleo manufacturero. Un punto clave en
esta transicion fue el crecimiento de la tercerizacién, sea en la industria o en
la agricultura. Ademds, la aceleracién de los cambios tecnolégicos facilité el
desplazamiento de la produccién hacia los paises con economias en desarrollo,
donde los costos y beneficios laborales y fiscales fueron menores y donde las
restricciones ambientales fueron mis ligeras.

Algunos de los cambios mds significativos asociados con el nuevo modelo
de globalizacién neoliberal fueron las privatizaciones, con impactos fuertes
para los trabajadores publicos, especialmente a través de la subcontratacién de
actividades por parte del Estado. Muchas veces las privatizaciones resultaron
en aumentos fuertes de los precios y las utilidades en los servicios basicos como
electricidad, gas, agua, etcétera.® Las politicas macroeconémicas tenfan un
claro sesgo antisindical, aunque utilizaron el argumento de que era necesario
mantener una moneda fuerte o la tasa de interés alta para atacar la inflacién,
mientras que muchas veces el impacto clave que se buscaba alcanzar era el de
mantener los salarios reales mds bajos o con un crecimiento bien por debajo
de la productividad. Ahora vamos a considerar algunos aspectos especificos de
la evolucién de Argentina y de Brasil durante los periodos de surgimiento del
neoliberalismo. En el caso de la Argentina, la aplicacién de politicas neoliberales
ha comenzado en los anos setenta durante la dictadura militar, mientras en el
de Brasil comenz a partir de la década de 1990.

Argentina

Entre 1975 y 1976, la Argentina estaba padeciendo un periodo de crisis eco-
némica y politica con hiperinflacién y amenaza de golpe militar, que al final
se dio en marzo de 1976. En este contexto, con el apoyo completo del rmr, la
Junta militar recibi6 con un préstamo mayor. Ya sabiendo que podrian contar
con el nuevo gobierno para implementar e imponer las politicas neoliberales
con mano de hierro y para mostrar aiin mds su apoyo, ofrecié el mayor préstamo
para un pais latinoamericano, jamds antes visto, de un total de 260 millones
de ddlares (Schvarzer, 1986: 45-46). Como vimos, Argentina ha perseguido

¢ Aqui es cuando entra la discusidn de trabajo improductivo asociado con las privatizaciones;
pero no tenemos espacio para profundizar ese debate a pesar de su relevancia, particularmente
en la crisis global actual.
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la 151 desde los afos treinta hasta los afios setenta, y a pesar de los vaivenes y
varios golpes, desde mediados de los afios setenta llegé a tener dos tercios de sus
exportaciones en bienes manufactureros (Kosacoff y Azpiazu, 1989: 109). Sin
embargo, cuando la Junta llegé al poder en marzo de 1976, el nuevo gobierno
impulsé otros planes y la importancia de la industria argentina jamds volveria
a ser igual. Eso fue evidente en las politicas econémicas implementadas por la
Junta con su nuevo ministro de Economia, Martinez de Hoz. Estas politicas
neoliberales reflejaban un desplazamiento hacia la perspectiva “laissez-faire”,
fuertemente asociadas con los economistas de la Universidad de Chicago,
tales como Milton Friedman y Robert Lucas. La dictadura llevaba a cabo una
transformacién llamada “Proceso de Reorganizacién Nacional”, con una agenda
econdmica y politica reaccionaria, de sélida base neoliberal.

La meta de la Junta Militar era un desplazamiento de su apoyo de la in-
dustria manufacturera mds intensiva en el uso de la fuerza de trabajo hacia las
actividades basadas en ventajas comparativas estdticas, como la agricultura y
agroindustria,” y promovidas mediante regimenes industriales especificos (como
las industrias productoras de bienes intermedios) (Azpiazu, Basualdo y Khavisse,
1984). Hay tres factores clave que explican tal perspectiva de la Junta. Uno
representa el cambio de alianza con la pequefia y mediana burguesia industrial
vigente en décadas anteriores y una vuelta a la oligarquia terrateniente y al capital
financiero. A nivel institucional, se visualizaba el apoyo al gobierno por parte
de la Sociedad Rural Argentina, mds que con la Unién Industrial de Argentina
—aunque ambas estén profundamente ligadas por la estructura de propiedad
del capital en la Argentina—, y mucho menos atn con la Confederacién Ge-
neral Econdémica, ligada a las pequenas y medianas empresas y al movimiento
empresarial cooperativo. El segundo factor refleja la obsesién de la Junta por
eliminar la resistencia obrera en general, pero especialmente donde habia las
organizaciones sindicales de trabajadores. La Junta estaba comprometida en
eliminar o limitar el tamano del parque industrial en la Argentina porque lo
asociaba con la promocién de conflicto laboral. El tercer factor fue acomodar

7 El desplazamiento estrictamente no fue contra toda la industria y solo apoyando a los sectores
del agro. De hecho, la realidad es mds compleja: por un lado, se redujo el apoyo para algunos
sectores industriales y por otro lado, se mantuvo o incrementé el apoyo para otros sectores
industriales en particular (como acero, cemento, aluminio, petroquimica). Cabe aclarar que
cuando se hace referencia al término agroindustria, muchas veces implica referirse al complejo
agroindustrial que incluye actividades que corresponden estrictamente a la agricultura —como
la produccién y cosecha de soja—, y también el procesamiento de la soja, para la produccion de
aceites o “pellets”, que estrictamente corresponde a la industria manufacturera.
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a las TNG, las cuales se verian beneficiadas si la economia argentina se volvia a
concentrar en la produccién de productos primarios y agroindustria, dejando
los requerimientos industriales destinados a dichas actividades asi como a la
produccién de automéviles, acero, e industria pesada para el capital extranjero
operando localmente o a través de las importaciones.

Brasil

Aunque la mayoria de los paises de América Latina comenzé la transicién
hacia el neoliberalismo durante los afios ochenta, Brasil realmente es un caso
de “neoliberalismo tardio”, dado que adopté las politicas neoliberales a co-
mienzos de los afos noventa. El gobierno de Collor de Mello comenzé con la
liberalizacién de comercio, reduciendo aranceles significativamente; las tarifas
medias a las importaciones promedio fueron reducidas: de més del 40% en
1988 a aproximadamente el 13% en 1994. Ademds de la infamia de ser un
presidente forzado a renunciar impeached, la administracién de Collor de Melo
también generd la peor recesién de la historia moderna de Brasil durante los
anos 1990 a 1992 (con una caida del 6% del pBI). La liberalizacién comercial
indiscriminada llevada a cabo con proteccién insuficiente para las pequenas
y medianas empresas, y en ausencia o la fragilidad del diseno de una politica
industrial, resulté en una recesién de la economia, que impacté fuertemente a
la industria y afecté a la clase obrera.

Aunque Collor de Melo fue el primer presidente brasileno en iniciar la
transicion al neoliberalismo, fue realmente Cardoso, primero como ministro
de Economia que se encargd de implementar dichas politicas en el marco del
Plano Real que se inicia en 1994, y luego durante su gobierno (1996-2002).
Los cambios mds destacables hechos por Cardoso fueron las liberalizaciones
indiscriminadas de las finanzas y el comercio y el sostenimiento de una mone-
da sobrevaluada combinada con altas tasas de interés en términos reales. Esta
combinacién de una moneda sobrevaluada y elevadisimas tasas de interés, las
mis altas en el mundo, para atraer inversores extranjeros, significaba un retro-
ceso para la industria brasilefia, que intentaba competir en el mercado global.
La politica de una moneda sobrevaluada refleja la perspectiva monetarista de
controlar la inflacién, y por lo tanto, los salarios. El tipo de cambio ha jugado
un papel clave en los procesos de desindustrializacién y reprimarizacion de la
economia brasilena por los afios noventa y 2000. Asimismo, Cardoso imple-
ment6 un proceso de privatizaciones en gran escala que modificé radicalmente
la estructura de propiedad en la economia brasilera.
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Las experiencias de desindustrializacién en Argentina y Brasil

Cuando los gobiernos progresistas recuperaron el poder gubernamental en
Argentina y Brasil, impulsaron cambios econémicos respecto del estado de
cosas heredado de la ortodoxia neoliberal de sus predecesores, bdsicamente los
liderados por el presidente Menem en Argentina y Cardoso en Brasil. Como
vimos, los cambios impulsados por la ortodoxia fueron mds significativos en
Argentina que en Brasil, y en parte ello se ha reflejado en el padecimiento de
una depresién mucho mds profunda con una fuerte crisis politica y social que
conllevé rebelidn y reclamos de cambio fuertes en la Argentina, en compara-
cién con Brasil.

Durante toda la primera década del siglo xx1, el aumento creciente de la
demanda por las commodities por parte de China puede ser vista como una
gran ventaja en términos de la capacidad de paises, como Argentina y Brasil,
para exportar productos primarios, especialmente soja, carne, minerales y otras
materias primas y también derivados como aceite de soja, que corresponde a
la agroindustria. Sin embargo, es necesario reconocer que las tendencias de
desindustrializacién han comenzado mucho antes de los gobiernos liderados
por Da Silva o Kirchner. Mientras consideramos los cambios que se han llevado
a cabo, se retoman algunos de los precedentes para cada pais.

Argentina

Como vimos, la Argentina experimentd la 1s1 durante el periodo que va desde
los afios treinta hasta los afios setenta, y a pesar de varios golpes y gobiernos
militares logré varios avances destacables. Es realmente desde finales de los
afos setenta cuando Argentina comenzé a desindustrializarse y a expandir
fuertemente el sector de oleaginosas, especialmente soja.?

Las politicas econdmicas y sociales implementadas por la Junta Militar
tuvieron un impacto muy negativo para la industria argentina. Entre 1975 y
1981, la participacién del pBI del sector manufacturero decliné de un 29% a
un 22%; el empleo industrial experimenté una caida de més del 36%, y la pro-
duccién industrial en su conjunto cayé un 17% (Smith, 1989: 251-253). Con
el resultado de las politicas neoliberales de la Junta Militar comenzé la primera
onda de desindustrializacién en Argentina, lo cual no parece corresponder a los
intereses de la burguesia argentina, que se supone estdn estrictamente vinculados

8 Ver Cooney (2007) para un andlisis sobre la desindustrializacién a comienzos de la dictadura

de 1976-1983.
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a la expansién del capital industrial argentino. Sin embargo, la realidad es que
muchos individuos de la burguesia trasvasaron, en este contexto, sus inversio-
nes fisicas en portfolios de finanzas internacionales. Un factor importante a
considerar es que, desde que las politicas neoliberales dominan el planeta, las
burguesias de los paises de la periferia estdn en proceso de formacién de una clase
capitalista transnacional, con sus contradicciones. Los cambios en la politica
econémica tienden a favorecer a la TNC, sean de Argentina o de otro pais, por
ejemplo, Bunge y Born, Perez-Companc, Techint, entre otras; mientras que
las empresas menos fuertes dentro de la industria argentina son eliminadas o
absorbidas por las mds poderosas en términos econémicos.

Figura 1. Industria como porcentaje del PBI, Argentina 1950-2012

% Industria/PIB

35,00

30,00

25,00 + S HHHHHHHH

2000 ‘HH-HHHHH B HH

1500 AHHHHHHHHHAHHHHHHHHHHHH Y

1000 ‘{HHHHHHHHHHHHHH I HHHHHHHHHHHH

500 HHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHH HH HH HHH HHHHHH

0,00 T T T T T T T T T T T T T
O &l F O 0 O A T O W0 O AN F O oA T VO 0O AN T O 0O AN T O OO
0 w0 0N 0N 0NN o D D O I~ 0 0 0 0 0SSO D —
S D D DD DD DD DD D © O 0 0O OO
D B R e e e e e T e T e T e B B ="TR E  oN I oS BN oS BN oS oS BN oN |

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del INDEC y MECON, 2012.

Como se puede observar en la figura 1, la desindustrializacién comenzé en Argentina
en los afios setenta, aunque lo peor llegd con el gobierno de Menem con la segunda
ola de politicas neoliberales y si bien recuperd su participacién en el per durante
los gobiernos kirchneristas, nunca recuperé a los niveles alcanzados durante la 1s1.
En relacién con la etapa menemista, y como en el caso de Brasil en anos recientes,
el mantener el peso fuerte, con altas tasas de interés, es un gran desincentivo para
la industria en términos de potencialidad para exportar y también involucra un
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mayor costo financiero. El otro lado de la moneda de la desindustrializacién es la
reprimarizacién. Cuando un pais tiene tierra mds fértil o minas mds productivas
que el resto, su renta diferencial es suficiente para mantener fuertes exportaciones
aun con un régimen de moneda fuerte, en términos generales. Ahora vamos a
considerar el proceso de desindustrializacién en Brasil durante las Gltimas décadas.

Brasil

Durante la segunda mitad de la década de los ochenta comenzé un proceso de
lenta desarticulacién industrial, que se intensificé en la década de los noventa.
Entonces es posible argumentar que el comienzo del proceso de desindustrializa-
cién tuvo lugar a inicios de 1986, cuando el porcentaje del valor agregado por la
industria sobre el PB1 alcanzé su auge del 35% y luego cayé casi continuamente
hasta 1998, cuando fue apenas del 20% (figura 2 —nota al pie 9-). El periodo
1987-1990 muestra una nueva tendencia con respecto al proceso intensivo de
reestructuracion neoliberal para la mayoria de las empresas brasilefas, marcado
por un importante esfuerzo para alcanzar mayores niveles de competitividad,
requerido por el contexto internacional.’”

Uno de los aspectos caracteristicos de la reestructuracién industrial brasilena
fue su sesgo defensivo, o sea, incorporando pocas transformaciones tecnoldgicas
y ajustando su proceso productivo mediante técnicas de intensificacién del
trabajo y amplio uso de la tercerizacién. Se observa, en funcién de tal factor,
durante todo este periodo, el aumento de la produccién acompanado por una
caida en el empleo, dando como resultado un elevado aumento de producti-
vidad. Como consecuencia de este proceso adaptativo al nuevo contexto, la
economia brasilefia experiment particulares condiciones de intensificacién de
la pauta primario-exportadora a partir de la década siguiente.

Durante la década de 1990 la presencia del capital extranjero en la economia
brasilefia crecid, especialmente en funcién del proceso de desestatizacién de las
empresas en sectores importantes de la economia, como el sector minero y el
sector de telecomunicaciones. Ademds, el creciente papel del capital extranjero
es capturado cuando consideramos los cambios que experimenté la inversion

? Carneiro observa que los desequilibrios industriales aumentaron, mientras la economia brasilefia
quedaba mds abierta. La capacidad de exportar era bastante débil comparada con la demanda
interna. Argumenté que “ha ocurrido eso porque los sectores importantes de exportaciones,
particularmente bienes intermediarios, estaban eliminando la capacidad ociosa, haciendo menos
factible mantener los mismos niveles de exportaciones sin expandir la capacidad productiva”
(Carneiro, 2002: 158).
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extranjera directa que pas6 de 2,1 mil millones de délares en 1994 a 10,8 mil
millones de délares en 1996; es decir, que se quintuplicd en apenas dos afos, y
luego lleg a 34 mil millones de d6lares en 2007, generando mds vulnerabilidad
externa en la economia brasilefia. La consecuente desnacionalizacién resultante
de la mayor presencia de las TNC ha producido efectos sobre la proporcién de
la industria en el pBI brasilefio. La debilidad de la base productiva brasilena fue
resultado en parte de las estrategias de los inversionistas externos que se direc-
cionaron hacia la adquisicién de activos estatales, y muchas veces no aportaron
a la renovacién de capital, sino que solamente impulsaron la transferencia de
la propiedad, y la base productiva pasé a ser dirigida por la légica de eficiencia
productiva global y a formar parte del proceso de tercerizacién global.

Figura 2. Valor agregado por la industria manufacturera brasilena
(% r1B), 1947-2013
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Fuente: 1IPEADATA, 2016, basado en datos de 1BGE/scN.!?

Otro aspecto relevante tiene que ver con el fortalecimiento de los agronegocios du-
rante toda la década de 1990, a través de medidas e instrumentos como el crédito
rural para la tecnificacién agricola y la investigacién destinadas a la produccién
de granos y semillas en la sabana brasilefia (realizado por la Empresa Brasileira de

1% A pesar del hecho de que el 1BGE presenta simplemente una serie, es importante considerar
que incluye un cambio metodolégico en las cuentas nacionales brasilenas a partir de 2008 por los
datos a partir de 1995. Entonces, el periodo de 1995-2012 no es consistente con la serie anterior
del periodo 1947-1995, que se refleja en la queda significativa en el valor agregado entre los afios
1994 y 1995. Idealmente deberia presentar dos series separadas, reflejando las dos metodologas.
Suponiendo que la nueva metodologia es mds precisa, el valor del 35% probablemente serfa
ligeramente ajustado por abajo.
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Pesquisa Agropecudria —Embrapa—). Ese conjunto fortalecié la base agroexporta-
dora brasilefia, definiendo un papel decisivo en el fortalecimiento de la cadena de
alimentos, ocupando un papel destacado en la pauta exportadora brasilefa de la
década de 2000, como se verd a continuacién. Como fue mencionado, el proceso
de desindustrializacién comenzé en 1986, cuando el porcentaje industrial del
pBI alcanzd su auge con el 32%, pero la tendencia del valor agregado'! es todavia
mds notable, como puede ser observado en la figura 2, cuando el méximo fue
del 35% en 1986, pero ha caido a solamente al 10,91% en 2014.

Otra caracteristica importante sobre el sector manufacturero en Brasil pue-
de ser observada en la figura 3, donde se comparan los indices de produccién
global, empleo y productividad en el sector, tomando como base el afio 1996.
Es evidente que la produccién aumenta aproximadamente un 50% entre 1996
y 2010, no obstante con el empleo manufacturero aumentando en un 64%, el
resultado neto es una diminucién de productividad de 100 a2 91 en el ndmero
indice. Por lo tanto, hay evidencia de que el sector manufacturero brasilefio
estuvo atravesando un periodo crucial, en el que era necesario mejorar los
rendimientos mediante el cambio tecnoldgico y producir una inversién de esa
tendencia declinante de productividad manufacturera que comenzé en 1998.

Figura 3. Produccién, empleo y productividad manufacturera de Brasil,
1996-2010 (1996=100)
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Fuente: basado en datos del 1BGe (Encuesta Anual Industrial de Empresas, 2012) y
FGv, 2012.

11

Para mds detalles, ver Carneiro, 2008, pp. 21-22.
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Al contrario de la Argentina, Brasil exhibié menos variacién de las tasas de
crecimiento en general en todo el periodo 1990-2010. Brasil experimentd
claramente tasas de crecimiento menores en el periodo 1989-1999 con la
excepcion del periodo 1993-1995, cuando se analizan los efectos positivos
iniciales del Plano Real.'* Ya a finales de los afos noventa los efectos negativos
del Plano Real fueron percibidos y después llegé la crisis financiera de 1999.
En la préxima parte serdn elaborados los problemas del Plano Real vinculados
con la desindustrializacién y la tendencia a la reprimarizacion.

En el caso de Brasil durante el gobierno de Da Silva, 2003-2010, la tasa
media de crecimiento de P18 fue del 4%, y durante el gobierno de Rousseff entre
2011-2014, fue levemente superior al 2%. Sin embargo, la tasa de crecimiento
fue apenas del 0,1% en 2014 y después Brasil entré en una recesién con caidas
de un 3,8% en 2015 y de un 3,4 en 2016. A pesar de algunos trimestres o
afios de crecimiento razonable, la tasa anual de apenas un 3% en el periodo
1992-2010, se encuentra lejos de la tasa media anual del 7,3% registrada en el
periodo 1960-1980. Eso muestra claramente que la economia brasilena tenia un
desempeno mucho mejor durante el periodo de 151 comparado con el periodo
neoliberal en cuanto a la pauta de crecimiento del p1."

Asimismo, varias politicas neoliberales ortodoxas fueron mantenidas por
mis tiempo que en la Argentina. Por ejemplo, durante el gobierno de Da Silva,
las tasas de interés siguieron siendo las mds altas del mundo y mantuvieron su
moneda bien sobrevalorada. Solamente con el gobierno de Rousseft se redujo
seriamente la tasa de interés y vinculado con eso un aumento del tipo de cambio
del real. Los cambios saliendo de la ortodoxia neoliberal, durante los afios de
Da Silva correspondieron mds al papel del Estado en la economia en términos
de inversidn, produccién y especialmente infraestructura. Otros aspectos vin-
culados con una visién progresista tienen que ver con el apoyo a los programas
de inclusién social, especialmente Bolsa Familia, una transferencia del Estado
a los hogares mds pobres. De todas maneras, no se enfrenté suficientemente el
problema mds profundo, que es el desempleo y el alto nivel del trabajo infor-
mal que sigue alrededor del 50% del empleo total. Del mismo modo que en la
Argentina, también Brasil trat6 de reducir la dependencia del rm1 y asi redujo
su deuda durante algunos afios, aunque después volvié a incrementarla. Como

12" Para una discusion critica extensiva del Plano Real, ver Filgueiras (2000), o para una evaluacién
mis corta sobre el Plano Real y el gobierno de Cardoso, ver Rocha (2002).

'3 De hecho, desde el comienzo de la epoca neoliberal en los afios ochenta, la tasa de crecimiento
del promedio mundial es claramente mds baja.
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vamos a ver en la préxima seccién, una de las consecuencias de los cambios
neoliberales que guiaba la economia brasilefia durante los anos noventa fue la
tendencia hacia mayor intensificacion del peso del sector primario y agroin-
dustria, cuya orientacién principal es exportadora.

La tendencia a la reprimarizacién actual
en Argentina y Brasil

Durante las primeras décadas del siglo xx1 el boom de las commodities puede
ser visto como una gran ventaja en términos de la capacidad de los paises
para exportar productos agricolas, minerales y otras materias primas. Nuestra
perspectiva es que la dindmica de crecimiento de las actividades primarias y
la agroindustria, como continuacién de la misma cadena de valor, constitu-
ye la base del proceso de reprimarizacién en ambas economias. Argentina
comenzd este proceso a finales de los afos setenta, mientras Brasil empezé a
hacer cambios estructurales a finales de los ahos ochenta. De todas maneras,
desde el inicio de los noventa, las politicas econémicas implementadas en los
dos paises reflejaban con claridad la adaptacion a la globalizacién neoliberal.
Estos procesos estuvieron fuertemente influenciados por las opciones o la falta
de opciones, resultado de la falta de proteccién y politica industrial seria que
emerge de las condiciones que impone la oMc y que se expresan en reglas vi-
gentes desde 1996, cuando los dos paises ingresaron a esta organizacién como
miembros. Como consecuencia, las politicas industriales auténomas, orientadas
a fomentar la industria local ya no son factibles para la mayoria de los paises
de la periferia. Las posibilidades de competir en manufactura a nivel global
han cambiado tanto en virtud de los condicionamientos mencionados y de los
mayores avances de productividad en los paises avanzados, que favorecen de
modo absoluto a las TNC, limitando fuertemente la autonomia de los paises de
la periferia.’ La omc tiene un papel relevante en el fomento de la participacién
del capital transnacional dentro de las cadenas de valor de las TnC. Tales intereses
dominan las politicas industriales y de desarrollo en ambos paises. Asimismo,
y en este contexto, dada la creciente dimensién transnacional de los intereses
econémicos de las élites politicas nacionales, se genera una creciente influencia
de las TNC sobre los gobiernos, en general, y de la periferia, incluso en los de

4 De hecho, si las reglas de la omc hubiesen estado vigente en el siglo xix, probablemente ni
los EE.UU. ni Alemania habrian tenido éxito compitiendo con Gran Bretafia como sucedid
(ver Chang, 2002).
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sesgo neodesarrollista. De ese modo, las TNC consiguen mejores tratamientos
comparados con las empresas nacionales, completamente opuestos al periodo
de 1s1 (Robinson, 2004).

En ambos casos, la preocupacién clave es el aumento del grado de depen-
dencia econémica en relacién con la agroindustria, la mineria y otros sectores
extractivistas con desempefio exportador, en virtud del mayor grado de sim-
plificacién de la estructura productiva. El alto nivel de crecimiento tanto de la
agroindustria como de la minerfa, responde a la fuerte elevacién de los precios
internacionales de las principales commodities agricolas y minerales en la tltima
década, acarreado principalmente por el crecimiento de China.

Para muchos paises del mundo, su relacién con China fue el cambio més
destacado en las relaciones comerciales desde comienzos del siglo xxi, espe-
cialmente para los continentes de Africa y América Latina. Los dos casos de
Argentina y Brasil experimentaron un fuerte crecimiento de comercio con China
durante la dltima década. En el caso de Argentina, segin Slipak:

... durante el periodo 2002-2004, las exportaciones de porotos y aceite de
soja representaban mds del 68% de los productos destinados a China. Para
el periodo 2009-2011 los mismos pasan a ocupar mds de un 75%. Cabe
destacar que para cada una de las etapas estos productos totalizaron un

5,3% y un 9,12% sobre las exportaciones totales del pais (Slipak, 2012: 49).

El interés de China es asegurar la provisién de varias materias primas y para
hacerlo estd dispuesta a aumentar su comercio si fuese necesario. Por lo tanto,
el gobierno chino y los capitales chinos estdn invirtiendo y comprando tierras
en muchos paises y, muchas veces, facilitando préstamos para proyectos de
infraestructura. Hay que considerar que el proyecto de un banco de los BriC
y los proyectos de infraestructura en Brasil y Argentina, apoyados por China
en julio 2014, surgieron en virtud de la consolidacién de sus intereses como
potencia emergente en relacién con Argentina y con Brasil. Los proyectos se
encontraban vinculados con el control de la provisién de productos primarios,
tales como la soja y sus derivados, carne y otros productos alimenticios, petréleo,
gas natural y varios minerales, etcétera. La preocupacién de este desarrollo es
que los dos paises estdn orientdindose mds y mds a la expansién de las activi-
dades proveedoras de materias primas y a las industriales de bajo contenido
tecnoldgico y basadas en recursos naturales.

En el caso de Brasil, el sector manufacturero que ha crecido més durante
el periodo 1996-2007, en términos absolutos, es el de alimentos y bebidas:
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casi un 280% desde 1996, llegando a 2,5 mil millones de reales en términos
de valor bruto de la produccién. También este fue el sector que generé mayor
namero de empleos. En 1996 representaba el 18% de todo el empleo industrial
y en 2006 pasé a significar casi un 21%. En el caso de Argentina el sector de
alimentos y bebidas ha tenido la mayor inversion total en el periodo 2003-2010,
alcanzando el 23,62% de toda la inversién industrial.

Esta dindmica de expansion del sector agroindustrial y otros bienes prima-
rios, como minerales y petréleo, corresponde a la reprimarizacién de las dos
economias asociada a la jerarquizacion de las ventajas comparativas estdticas. Por
un lado, Argentina comenz este proceso a finales de los afios setenta, mientras
Brasil tendria este tipo de cambios estructurales a finales de los ochenta. De
todas maneras, como varios paises del mundo, desde comienzos de los anos
noventa, las politicas econdmicas implementadas en los dos paises tienen sus
raices en el encuadramiento en el orden de globalizacién neoliberal, es decir, es
el resultado de un determinado tipo de insercién de las economias nacionales
en el mercado internacional, principalmente como productores y proveedores
de bienes primarios de bajo valor agregado influenciados por las reglas de la
oMmc. El otro gran factor explicativo de la tendencia corresponde a los intereses y
disefios de las cadenas globales de las TNC, que dominan las politicas industriales
y de desarrollo de ambos paises.

Para Argentina y Brasil la trayectoria de expansién de las exportaciones
estuvo bdsicamente centrada en la elevacién de exportaciones de productos
primarios, lo que remite y renueva el viejo debate sobre la “dependencia exter-
na’, en la medida en que tal elevacién responde sobre todo a los estimulos de
desarrollo de economias fordneas que requieren una significativa cantidad de
bienes primarios. Por ejemplo, en la Argentina, entre 1980 y 2017, el porcen-
taje de todas exportaciones de productos primarios, manufacturas de origen
agropecuario, combustibles y energia se encuentra entre un 65% y un 89%
(INDEC, 2019). Ahora consideramos cémo el perfil del comercio ha cambiado
para Brasil, que es un reflejo del proceso de reprimarizacién.

Perfil de comercio para Brasil

Durante los tltimos diez anos tenfa una elevacion del grado de apertura de la
economia brasilefia, con un aumento de valor exportado bastante significativo:
entre 1999 y 2009 el crecimiento absoluto fue arriba de 100 mil millones de
dolares, siendo que se triplica el total exportado. Como muestra la figura 4,
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desde 1995 la participacién de productos bésicos (conforme MpIC)" viene
creciendo comparativamente en relacién con la participacion de productos
industrializados. Desde 2000, la relacién de exportaciones bésicas/industriali-
zadas crecid y esa tendencia se agravé en los dltimos anos.

Dado que los sectores agropecuarios y mineros tuvieron un mayor creci-
miento en los dltimos anos, los principales productos exportados por Brasil han
sido productos bésicos: hierro, aceites y otros productos de soja, azicar, café, y
carne bovina. Vale destacar que actualmente Brasil es el pais que exporta més
carne bovina en el mundo. La dindmica exportadora revela que en el periodo
de diez afios (1999-2009), mientras la exportacién global crecié aproximada-
mente un 318%, la exportacién especificamente de los bienes primarios crecié

un 525%.

Figura 4. Relaci6én exportaciones bésicos/industrializados
(Brasil, 1995-2014)
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Fuente: MDIC (2015).

La incégnita que surge de estas tendencias es hacia dénde se proyectardn las
trayectorias de desarrollo actuales de Argentina y de Brasil. Las tendencias de
desindustrializacién y reprimarizacién no son alentadoras en absoluto. Aunque
pueden tener éxito de forma eventual en el corto plazo, como habitualmente
los precios de productos primarios tienden a sufrir fuertes ciclos depresivos y

!5 Mpic: Ministerio de Desarrollo y Comercio en Brasil.
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a caer en el largo plazo. También hay que tomar en cuenta de la existencia de
una fuerte posibilidad de otra crisis financiera en el futuro préximo. Aunque
en la actualidad no estdn apareciendo las condiciones politicas necesarias, lo
que parece la mejor opcién para los pueblos argentinos y brasilefios serfa un
fortalecimiento del Mercosur, pero con politicas industriales consistentes y no
dependientes de las TNC ni de la omc, sino basadas en una politica industrial
regional para evitar la idea absurda que las empresas industriales domésticas
pueden competir con las TNC de los paises centrales. Desde ya, si bien dicho
rumbo, de corte reformista, habilitarfa mayores niveles de bienestar econémico
e integracién de las mayorfas, tampoco serfa una panacea, dado que seguiria
atravesado por las contradicciones del sistema capitalista.

Reprimarizacién y el medio ambiente

Los impactos socioambientales principales que generé la tendencia a la repri-
marizacién son presentados a continuacién. En el caso de Brasil, los principales
ejemplos a considerar son: 1) la deforestacién en la selva amazénica vinculada
con la expansion de la explotacién de madera, la ganaderia y el cultivo de la
soja; 2) la polucién de aire, agua y suelo como resultado de mineria y el uso
de pesticidas en agricultura, especialmente soja; 3) la erosion de suelos como
resultado de la minerfa y la soja; y 4) impactos asociados con la construccién
de nuevas centrales hidroeléctricas.

Deforestacién de la Amazonia vinculada con madera, ganado y soja

Actualmente, la Amazonia constituye una frontera para la acumulacién
capitalista, con una creciente presencia de las TNC. En décadas recientes, la
expansion econémica en la Amazonia estd mds y mds integrada a los mercados
globales, principalmente de soja, ganado y minerales. La trayectoria comin es
la eliminacién de los drboles para la industria maderera que hace posible luego
la introduccién de ganado. A menudo es seguida por una cosecha intermedia,
como arroz, antes de la siembra de soja, dada la necesidad de restablecer los
nutrientes perdidos del suelo durante el ejercicio de la ganaderfa. Aunque el
cultivo de soja es promovido como una cosecha verde, es decir, una buena alter-
nativa para el medio ambiente en comparacién con la ganaderfa, en la prictica
opera como el principal motor detrds de la deforestacién en la Amazonia, dada
su mayor rentabilidad, asociada con la renta de la tierra. Ademds, el asunto de
la deforestacién no es solamente un asunto brasileno, dada su relevancia en
relacién con el cambio climdtico en el planeta.
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Entre 1990 y 2007, el valor bruto de produccién de soja en la regién ama-
z6nica creci6 al 21% por afio, mientras el crecimiento de la ganaderia fue del
7%, —cuando el en otras zonas de Brasil fue menos de 1%—. La mayoria del
crecimiento de la ganaderia brasilefia —un aumento de mds del 180% en 16
afos— ocurrié en los estados amazénicos de Mato Grosso, Pard, y Rondénia,
donde la deforestacién ha tenido un fuerte avance.

Soja, pesticidas y organismos genéticamente modificados

La famosa Revolucién Verde llevada a cabo en los anos setenta, introdujo nue-
vas variedades de granos, cereales y oleaginosas, y ademds la biotecnologia fue
asumiendo a partir de entonces un papel clave para la produccién de soja, entre
otros cultivos. El desplazamiento hacia un uso mds intensivo de biotecnologia
alcanzé una etapa mds madura en los afios noventa. Se introdujo un paquete
tecnolégico incluyendo semillas genéticamente modificadas (oGM, mediante
el uso de la siembra directa), mds agrotéxicos como fertilizantes, pesticidas y
herbicidas (Teubal, 2006), especialmente glifosato. En la Argentina, este cambio
trajo consigo el reemplazo significativo de ganado por soja y trigo, especialmente
el dltimo, y un papel siempre creciente de los mds dominantes oMG y cocteles
toxicos. Actualmente, Brasil y Argentina, son dos de los principales productores
y exportadores de soja transgénica, involucrando el 100% de la produccién
argentina y casi 97% de la produccién brasilefia.

El Roundup Ready (RR) es una variante de una semilla de soja particular-
mente resistente al glifosato. El uso intensivo de la siembra directa combinado
con RR aumentd la productividad e inicialmente redujo la erosién del suelo.
Sin embargo, después ha sucedido lo opuesto, con el coctel téxico que causé
el empobrecimiento del suelo en términos de nutrientes, lo que impacté en
particular a los mecanismos microbiales necesarios para un subsuelo sano. El
suelo sufre una erosién peor que la inicial y lleva a la destruccién de aspectos
importantes para la biosfera. El uso de pesticidas también afecta a los trabaja-
dores; y ademds, como se transportan por el aire, impacta a las comunidades
adyacentes, causando problemas generales de salud y otras enfermedades mds
serias, como cdncer o anencefalia.

La expansi6n creciente de la siembra directa, el uso de semillas transgénicas
y pesticidas contribuyeron al aumento significativo de la concentracién de tierras
en la Argentina: el 82% de los productores ocupan apenas un 13% de la tierra,
mientras el 4% de los grandes productores ocupan un 65%. Actualmente, seis
grandes empresas de exportaciones dominan toda la cadena de valor de soja y
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el 50% de las tierras estdn en manos de solo el 2% de los terratenientes (CIFRA,
2011). Un factor clave es la incidencia de la transnacionalizacién en la provisién
de los insumos estratégicos, en el cual un grupo pequefio de TNC alcanzan la
consolidacién como proveedores de semillas, fertilizantes y pesticidas, cap-
turando, por lo tanto, una porcién creciente de la renta de la tierra generada
por tales actividades. Las TNC asociadas con la provisién de agroquimicos son
Monsanto,'® Syngenta, Nidera y Bayer, mientras las que dominan las cereales
son conocidos como ABCD: Archer-Daniel Midland, Bunge, Cargill y Dreyfus
(Kejsefman, 2014). Vale la pena mencionar que esas TNC extranjeras han lle-
gado a capturar una porcién mayor de la renta a través de la imposicién de las
tecnologias de oMG, pesticidas y la utilizacién del sistema de siembra directa.

Impactos ambientales y resistencia a la megamineria

Es evidente una mayor participacién del Estado en los proyectos de infraestruc-
tura con el desarrollo de las centrales hidroeléctricas, que fundamentalmente van
a ser usadas para la generacién de electricidad necesaria para el procesamiento
de minerales. Esto ha causado varios conflictos socioambientales serios en
afios recientes. En el caso de Brasil, se produjeron grandes conflictos como en
el Rio San Francisco en el nordeste y en Belo Monte en el Estado de Pard, ya
que involucraron el desplazamiento forzoso aproximado de 24.000 personas,
la mayoria de comunidades indigenas.

Otros problemas ambientales se dan con la megamineria, que involucra
la generacién de desechos tdxicos, especialmente con el uso creciente de qui-
micos téxicos. También existen problemas causados por el procesamiento y
tratamientos quimicos, miles de toneladas de rocas generan aproximadamente
un 90% de desechos sélidos y liquidos. Ademds, la tendencia hacia la mineria
a cielo abierto y la megamineria solamente exacerban la situacién. Hay formas
diversas de contaminacion crénica y accidentes que impactan el aire, suelo, agua
y deforestacién, cambios irreversibles en la meseta de agua, etcétera. Todos esos
aspectos generan efectos negativos para la salud publica.

Trayectorias actuales de desarrollo

Como referimos antes, desde el cambio de siglo América Latina experimenté un
cambio politico hacia la izquierda y varios paises latinoamericanos dejaron de
aplicar, al menos parcialmente, las politicas neoliberales ortodoxas. En el caso

16" Es bastante probable que en 2018 Monsanto podria ser comprado por Bayer.
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de las dos economias mayores en Suramérica, Argentina y Brasil, varios autores
describen los cambios como constitutivos de un nuevo modelo de desarrollo,
es decir, el neodesarrollismo.

Para evaluar los cambios que se llevaron a cabo en Argentina y Brasil, es
relevante considerar varias variables socioecondmicas claves, comenzando con las
tasas de crecimiento como se puede ver en la figura 5. Después de una caida de
casi un 11% durante la depresién de 2001-2002, Argentina logré un crecimiento
de aproximadamente de entre el 8 y el 9% entre 2003 y 2008. Sin embargo,
desde entonces, los resultados han variado bastante, aunque con una tendencia
declinante en anos recientes. Después de una anémica tasa del 0,5% en 2014
y del 2,1% en 2015, con una fuerte incidencia de la crisis mundial que estalla
en 2008. Argentina oficialmente entré en recesién en 2016, y termind el afio
con una tasa de un -2,3% y un prondstico entre un -1 y un +1% para 2017.

Figura 5. Tasas de crecimiento de PBI: Argentina y Brasil, 2000-2016
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Fuente: datos para Argentina, INDEC, 2016, y datos para Brasil del Banco Central do
Brasil, 2016.
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En el caso de Brasil, durante la presidencia de Da Silva, 2003-2010, el pBI
crecié al 4% en promedio anual y durante el gobierno de Rousseff, 2011-
2014, el crecimiento fue apenas mayor que el 2%. Sin embargo, era apenas un
0,1% en 2014, entr6 en recesién en 2015, y después cay6 al 3,8% en 2015,
y al 3,5% en 2016 y un pronéstico de aproximadamente un 1% para 2017,
también afectado por la crisis mundial. Dadas las promesas electorales de Da
Silva y el pT, surgieron expectativas fuertes por parte de la poblacién brasilefia
de mejoras, no solo en términos de crecimiento, sino también en términos de
salarios reales y empleo. En efecto, hubo un empuje politico claro para asegu-
rar un salario minimo creciente que también fue traducido en una tendencia
general, pero dicha tendencia fue menos pronunciada para el salario real medio
de la economia. Sin embargo, desde 2014 hubo una disminucién preocupante,
parcialmente como resultado de las medidas de austeridad implementadas por
el anterior ministro de Economia, Joaquim Levy, durante la gestién de Rousseff
y ahora ain mds exacerbado con el nuevo gobierno derechista de Temer. En
términos de desempleo el gobierno del pr fue exitoso por una década, dado que
alcanzaba un 10,5% de la poblacién econémicamente activa cuando Da Silva
tomo el poder, y bajé hasta un 6,7% en 2012 con Rouseff; no obstante, en 2013
comenzd a subir de nuevo y llegé al 10,9% en el primer trimestre de 2016.
En términos de la calidad del empleo, desafortunadamente el porcentaje de
trabajo informal ha llegado a 58% en 1999, pero decrecié alcanzando a 46,4%
en 2013, aunque aumentd de nuevo mientras la recesiéon empeoré. Respecto
a la redistribucién y programas sociales, lo mds notable del gobierno del pr
fue la Bolsa Familia, un programa de ayuda social del Estado para los hogares
mds pobres y vulnerables. Mds de 13 millones de hogares se beneficiaron del
programa y como resultado se dio una reduccién significativa de la pobreza. De
todas maneras, esos cambios de politicas no encararon de manera persistente los
problemas estructurales de desempleo, bajos salarios y la economia informal,
asociados con las economias capitalistas de la periferia.

Cuando Kirchner fue elegido presidente en la Argentina, la depresién eco-
némica argentina estaba en el ocaso. El lado positivo fue el fuerte crecimiento
en los primeros cinco afios, un récord histérico, en especial en relacién con
la recuperacién y la expansién de la industria. M4s alld de abandonar las po-
liticas neoliberales —en varios aspectos—, la inversién se recuperé sobre la base
de salarios reales bien bajos y un tipo de cambio competitivo. En el auge de
la crisis en 2002, la combinacién de desempleo y subempleo alcanzé al 40%
de la poblacién econdmicamente activa, pero después decrecié hasta el 15%
en 2013. Sin embargo, dado el empeoramiento de la situacién econémica, en
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particular a partir de la gestién de Ferndndez de Kirchner, dicha combinacién
regresé a alrededor del 16%-17%. Desafortunadamente, la institucién oficial
de estadistica, INDEC, fue considerada poco confiable o sesgada a partir de 2007
durante el gobierno de Ferndndez de Kirchner y también desde que Macri
comenzd el suyo. Después de alcanzar un nivel tan bajo en 2003, los salarios
reales lograron crecer bastante entre 2003 y 2008, pero con menos celeridad.
Dado que la inflacién ha llegado a ser un problema serio en los afios recientes,
alcanzando entre un 25% y un 40%, la situacién para asalariados estd lejos del
ideal y los salarios reales estin decreciendo.

Del mismo modo que en Brasil se implementé el programa Bolsa Familia, en
la Argentina de los gobiernos kirchneristas se implementaron varios programas
sociales para ayudar a los hogares en situacién de pobreza. Ambos conjuntos de
programas en Brasil y en Argentina fueron significativos: redujeron la pobreza
y la desigualdad, proveyendo una red de seguridad para los mds vulnerables.

En oposién al gobierno de Cardoso, el papel del Estado brasilefio en el
impulso de proyectos de infraestructura aumentd significativamente y estuvo
asociado con el Programa para la Aceleracién de Crecimiento (pac), que co-
menz4 en 2007 con Da Silva. Sin embargo, la mayoria de estos proyectos de
infraestructura estuvieron asociados con proyectos vinculados con la tendencia
a la reprimarizacion de la estructura productiva; por ejemplo, las represas hi-
droeléctricas y los sistemas de transporte y energfa. En el caso de la Argentina,
luego de varios intentos poco fructiferos de impulsar la inversién por parte de
las empresas privatizadas durante los afos noventa, se firmé un acuerdo reciente
con China que refleja el papel del pais asidtico en el desarrollo de proyectos
de infraestructura en América Latina, especialmente en aquellos paises donde
dicha infraestructura facilita la produccién y transporte de los bienes primarios
que China demanda para su economia.

Si el “neodesarrollismo” fue un intento de cambiar el rumbo neoliberal
y el resultado dominante es la reprimarizacién, con todas las consecuencias
negativas para el medio ambiente y con avances sociales limitados, es necesario
cuestionarnos acerca de qué significa este “neodesarrollismo” y cudles son las
metas que los gobiernos progresistas pretenden lograr. Un cambio de estrategia
hacia las exportaciones primarias, como resultado de los precios altos de los
commodities, no constituye una estrategia adecuada para lograr el desarrollo.
La tendencia de desindustrializacién relativa seguida por la reprimarizacién
no corresponde a una trayectoria de desarrollo sustentable para la mayoria de
las poblaciones de ambos paises. Si hubiera implicado un tradeoff (salida) en
términos de mayor empleo, tal vez podria haber sido alentador, pero actividades
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como el cultivo de soja y la mineria son capital-intensivas y no generan elevados
niveles de empleo. Al contrario, son mds consistentes con una estrategia de
maximizar las ganancias de las TNC y las élites de Argentina y Brasil. Las estra-
tegias implementadas sugieren la necesidad de sostener a la clase trabajadora y
a la poblacién pobre con programas de inclusién social, como Bolsa Familia,
o Jefes y Jefas de Hogar Desocupados y la Asignacién Universal por Hijo, asi
fortalecer las bases sociales con vistas a las elecciones. Evidentemente, el boom
de las commodities acabé y la capacidad econdmica y politica para consolidar
el modelo de neodesarrollismo ha llegado a un limite.

Evaluando las trayectorias recientes, la dura realidad es que a pesar de varios
avances durante una década y un poco mds, no se encararon problemas estruc-
turales y falt6 la base para un crecimiento sustentable. Eso tiene que ver con
la realidad de cualquier pais de periferia con industria limitada, dependencia
de las TNC y que acomoda el funcionamiento de una economia nacional al ca-
pitalismo global, con la prioridad primera de acomodar a las élites, nacionales
crecientemente transnacionalizadas.

La politica industrial y de comercio entre los dos paises del Mercosur se
encuentra fuertemente influenciada, si no dictada, por las TNC que operan en
esos paises y en los mercados globales en los cuales se encuentran insertos; tales
son los ejemplos de los sectores automotrices, sojero y minero. Por tltimo, a
pesar de los esfuerzos s6lidos y la discusién acerca de cudles constituirfan avances
serios para el Mercosur, el problema de la agenda y poder de las Tnc limita de
manera clara lo que un gobierno progresista genuino procuraria hacer como
una politica industrial regional. El escenario de mayor integracion regional,
a pesar de los muchos problemas existentes, aparece como una posibilidad
optimista para fortalecer la industrializacién y redistribucién del ingreso en
Sudamérica, como base para lograr mejores resultados en términos de desarrollo.
Desafortunadamente, la coyuntura econémica y politica actual sugiere que tal
escenario es muy improbable y no seria factible por mucho tiempo, o tal vez
nunca, mientras el capitalismo constituya el sistema imperante.

Es necesario reconocer que la base del poder econédmico de las élites na-
cionales, crecientemente transnacionalizadas, es la misma para los gobiernos
progresistas que para los reaccionarios, y pujan por mantenerse acomodadas
en un contexto en el que han colocado sus apuestas en los procesos de repri-
marizacién y los mercados financieros globales. Ni Brasil ni Argentina tienen
una presion popular para generar una ruptura con el capitalismo, pese a que
algunos sectores, partidos o movimientos sociales impulsan tal cambio. Por lo
tanto, esos paises de la periferia necesitan mantener una economia capitalista
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funcionando (su primera prioridad), donde los intereses del capital, en general
y transnacional, sientan fuertes limites al avance de procesos inclusivos, a pesar
de mucha retérica progresista con buenas intenciones.

Consideraciones finales

A partir de este andlisis resulta claro que Argentina y Brasil experimentaron
varios impactos y tendencias como resultado de sus inserciones respectivas en
el proceso de globalizaciéon neoliberal durante las tltimas cuatro décadas. En
relacién con ellas se encuentran las tendencias de desindustrializacién y repri-
marizacién, que comparten con muchos otros paises que se encuentran fuera
del Grupo de los 8 (G-8) vinculados con la globalizacién neoliberal. Aunque las
trayectorias durante los afios noventa observaron una tendencia a profundizar
las politicas neoliberales, el hecho de que la Argentina haya experimentado la
peor crisis econémica de su historia en 2001 y Brasil en cambio no, implica
diferencias fuertes a nivel macroeconémico asociadas a la mayor solidez relativa
de esta tltima economia. Ademds, vale la pena destacar que Brasil es la séptima
economia del mundo y asi tiene implicancias geopoliticas diferenciales. Cabe
destacar, sin embargo, que durante los anos 2000, como resultado de la crisis,
el cambio de régimen econémico y el escenario internacional, la Argentina ex-
perimentd una recuperacién notable y un crecimiento de la actividad industrial.

Durante la segunda mitad de la década de 2000, el desarrollo de politicas
impulsoras del crecimiento econémico, asi como la perspectiva critica en re-
lacién con el neoliberalismo ortodoxo, fue semejante en los dos paises. Otro
aspecto en comun fue la preocupacién creciente sobre la sobredependencia de
la exportacién de commodities, y especialmente la dependencia del mercado de
China y su desaceleracién reciente. Es claro que la pobreza, la falta de buenas
opciones, y los resultados no favorables para la clase trabajadora, son factores
relevantes para explicar la onda de protestas de la poblacién brasilefa.

En términos de modelos de desarrollo, hubo esfuerzos para salir del
modelo neoliberal ortodoxo, pero el apoyo de las élites al modelo basado en
agronegocios con énfasis en la extraccién de materias primas o con limitado
crecimiento de valor agregdo a la agroindustria'” implica la continuidad de una

17" Aunque muchas actividades asociadas con los agronegocios, como la produccién de soja,
son més capital-intensivas e involucran insumos como el glifosato y otros pesticidas, o por
ejemplo, los utilizados en el sector minero son de origen importado y limitan la expansion de
valor agregado nacional.
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tendencia de reprimarizacién y desindustrializacion, con el agravante de que
histéricamente la especializacién primaria ha estado asociada a bajos niveles
salariales y a mayor volatilidad de las economias. El argumento de los defensores
del neodesarrollismo es que es necesario un fuerte mercado y un fuerte Estado,
que fomente el crecimiento sélido y la inclusién social. Muchos de ellos dicen
que la proteccién asociada con la 1s1 del siglo xx es innecesaria, y que hoy en
dia deben tener una economia mds liberal. El problema son los impactos ne-
gativos para los paises que no tienen proteccién en términos industriales y sus
consecuencias negativas sobre los salarios y tipos de trabajo disponibles cuando
las economias experimentan crecimiento. A pesar de los avances en la industria
de Argentina y Brasil entre los anos 1930-1980, no se produjo la consolidacién
de sus desarrollos industriales de modo sostenible en el tiempo. Ello resulta
necesario para el crecimiento y especialmente para generar mejores salarios;
esto sucedié en Argentina y después empeord, pero nunca llegé en Brasil para
la mayoria de la clase obrera.

Las criticas asociadas con los términos de intercambio vinculadas con los
problemas de una economia agroexportadora elaboradas por la escuela de cepaL
siguen siendo vilidas con el agravante de que una institucién como la omc con-
centra el poder de sancionar a cualquier pais que trata de tener una trayectoria
més auténoma o independiente. Otro aspecto que no podemos olvidar son
las alianzas de clase, en este sentido el rumbo actual, sea o no neodesarrollista,
responde mds a los intereses de las élites vinculadas mds con la clase capitalista
transnacional que con la clase trabajadora y asi las posibilidades de las alianzas
de clases asociadas con la industrializacién.

Entonces, los gobiernos kirchneristas en la Argentina y los liderados por
Da Silva y Rousseff en Brasil impulsaron cambios relevantes en relacién con la
ortodoxia neoliberal y se consiguieron mejoras en materia de inclusién social,
pero persistieron las deudas sociales en materia de desempleo, informalidad y
pobreza.

Es altamente probable que un mejor rumbo para el desarrollo se encuentre
fortaleciendo un mayor grado de integracién a través del Mercosur, con mayor
énfasis en industria y el comercio regional para lograr complementaridades
y no solo acomodarse a los intereses de las TNC. No obstante, para que ello
tenga una minima posibilidad, se requiere un cambio de visién de las élites,
especialmente la élite paulista de Brasil y la pampeana de la Argentina, que
por ahora no estd previsto y menos atn con el fortalecimiento de los vinculos
con la economia de China. Un Mercosur mds auténomo y con una politica
industrial regional, tendria mds sentido para las economias y atin mds para los
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trabajadores, aunque ello claramente estaria inmerso en las contradicciones
que acarrera el desarrollo capitalista, incluyendo las consecuencias negativas
inherentes a la exploracién de trabajo.
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Las politicas de ciencia y tecnologia
en el contexto de modelos econémicos

antagonicos. Los casos de Argentina y Brasil

Ricardo Aronskind

Algunos autores han llegado incluso a afirmar que es el poder, o el
consenso social, mds que la eficiencia econdmica lo que determina qué
sendero se seguird en definitiva. Esto plantea la duda acerca de hasta
qué punto los razonamientos de seleccion econdmica pueden conducir
hacia un andlisis evolutivo del cambio econdmico, y hasta qué punto las
fuerzas politicas y sociales deben ser tomadas explicitamente en cuenta,
no simplemente como influencia de desarrollos pasajeros o de corto plazo,
sino como determinantes del camino por el que transitard la recnologia.

Richard R. Nelson, “La co-evolucién de la tecnologfa,
la estructura industrial y las instituciones de apoyo”,
Revista Buenos Aires Pensamiento Econdmico, n°1 , 1996.

Introducciéon

El desarrollo econémico ha sido una meta adoptada casi universalmente en el
mundo periférico hace ya unas cuantas décadas. La evolucién de las economias
latinoamericanas ha seguido diversos senderos en ese largo periodo. Luego de
un impulso inicial hacia la industrializacién sustitutiva provocado por la crisis
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internacional de 1929 y la gran depresion, Brasil y Argentina adoptaron cons-
cientemente el sendero de la industrializacién para avanzar en el camino del
desarrollo. En el caso de Brasil, ese esfuerzo se sustentard durante medio siglo en
forma continuada. En el caso argentino, el impulso industrializador se truncard
a mediados de la década del setenta, y no serd retomado con posterioridad con
el mismo impetu y conviccién que en el periodo previo.

Fue en el ciclo de la industrializacién sustitutiva, en aquel periodo “desa-
rrollista-nacionalista-estatista’, cuando existié la expectativa de poder reducir
significativamente la brecha econémico-tecnolégica con el mundo desarrollado,
en el que se implementaron las politicas de impulso tecnolégico tendientes a
complementar la escasa dindmica innovadora que se observaba en el sector
privado local.

Precisamente, una de las caracteristicas que distinguen el mundo desarro-
llado del subdesarrollado es la escasa propensién del empresariado periférico a
la generacién y financiacién de conocimientos cientifico-tecnoldgicos propios
que sustenten una mayor autonomia del mundo desarrollado y la débil estruc-
tura de lo que se denomina “sistema nacional de innovacién”, que involucra
un conjunto de instituciones y practicas que generan y estimulan el cambio
tecnoldgico en un sendero de progreso del conjunto del sistema.

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, los gobiernos de nuestra regién
comprendieron el valor estratégico de apostar al desarrollo propio en el campo
cientifico y tecnolégico. No se trataba de un hecho aislado, ni de una extra-
vagancia de estadistas extraviados, sino de una verdadera ideologia de época.

Como ha senalado Robert Gilpin:

... para adelantar y aun mantener su posicién como potencia econémica
en el mundo de hoy, una nacién debe formular estrategias tecnolégicas de
gran alcance con el fin de enfrentar ciertos problemas inevitables. En primer
lugar, con frecuencia se necesitan fondos considerables para desarrollar las
mids elementales capacidades cientificas y tecnoldgicas, y por supuesto, las
inversiones que se requieren para desarrollar ciertas dreas son enormes.
Aun las naciones mds ricas deben seleccionar los campos cientificos y tec-
nolégicos que requieren apoyo especifico, en vez de intentar competir en
todos los campos. Segundo, el largo tiempo necesario entre la concepcién
de una nueva tecnologfa y la etapa de produccién requiere planificacién y
compromisos a largo plazo. Tercero, la creciente percepcién del impacto
de la tecnologia sobre el bienestar humano y el medio fisico estd forzando
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a los gobiernos a valorar y tratar de controlar las consecuencias del avance

tecnolégico (1975: 182).

En el plano internacional, el factor tecnolégico se habia mostrado relevante de
manera creciente a lo largo del siglo xx, siendo las guerras mundiales un nota-
ble ejemplo de cémo las grandes potencias tomaron clara nocién de ese factor
estratégico. En la Guerra Fria, la inversién en Ciencia y Tecnologia (cyT) fue
crucial para sostener la paridad estratégica militar y aeroespacial, y la capaci-
dad de disuasién, y en el periodo de la globalizacién se ha transformado en la
forma de proyectar las capacidades nacionales hacia el escenario global, en un
sentido claramente neo-schumpeteriano. El caso norteamericano es en especial
ilustrativo del impulso estatal a las tecnologias de doble uso, que potenciaron
tanto las ventajas militares como comerciales de ese pais en el entorno global.

El desarrollo, como fue concebido originalmente por el estructuralismo
latinoamericano, consistia en un movimiento consciente y planificado para
acercarse a la imagen que se tenfa de la estructura productiva de los paises
centrales. En dichos paises se verificaba una amplia difusion y aplicacién del
conocimiento cientifico y tecnoldgico en todas las ramas de la economia, lo
que dotaba a la sociedad de una alta productividad del trabajo, y con ello, la
capacidad de ahorro y reinversién del excedente para un crecimiento sostenido
del bienestar.

Frente a una enorme brecha que se advertia en relacién con los avances
logrados por las naciones industrializadas, se abrian tres estrategias posibles en
materia tecnoldgica para las naciones latinoamericanas.

En palabras de Robert Gilpin:

Una nacién puede seguir una de las tres estrategias tecnoldgicas bésicas
como respuesta al reto de esta nueva economia internacional. La primera
es la de apoyar el desarrollo cientifico y tecnolégico a través del mds am-
plio frente posible. Un pais que siga esta estrategia de amplio frente busca
mantener una posicién en todos los campos avanzados que se consideran
de importancia militar, econdmica y politica [...]. La segunda estrategia es
la de especializacién cientifica y tecnoldgica. La esencia de esta estrategia
es seleccionar dreas especificas de la ciencia y la tecnologfa que necesitan
apoyo, generalmente de utilidad comercial, y concentrar los recursos del
pais en ellas [...]. En contraste con las dos primeras estrategias, que son
innovadoras, la tercera es una estrategia de importacién. Se pone énfasis en
la importacién de tecnologia del exterior mediante la compra de patentes.
[...] Laeleccidon de una estrategia por una nacidn refleja sus circunstancias y
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objetivos sociales, econémicos y de seguridad; por consiguiente, tal eleccién
no puede estar separada de su politica interna e internacional (1975: 184).

De acuerdo con la tipologia de respuestas que propone Gilpin, pareciera que
los paises mds avanzados de América Latina optaron por seguir la segunda
estrategia, aun cuando ciertos sectores sociales internos, y los paises centrales,
han impulsado la adopcién de la tercera de las opciones.

En tanto la segunda estrategia seria una sefial de realismo frente a la im-
posibilidad de abarcar todas las dreas de la investigacién cientifica, pero sin
renunciar al desafio del desarrollo enddgeno, la tercera estrategia seria una
forma de “realismo periférico” que considera “una batalla perdida” el intento
de avanzar por el sendero del progreso en ciencia, tecnologfa e innovacién (cTr)
basado en el esfuerzo propio.

En el terreno de las politicas publicas que se implementaron en Brasil y
en la Argentina en las dltimas décadas, no se verifican categorias puras, sino
mds bien tendencias en una direccién u otra. Se pueden detectar politicas que
apuntan a construir un conjunto de instituciones y mecanismos que permitan
avanzar en la difusién del conocimiento hacia el tejido productivo y social, u
otras que, sin desmantelar formalmente el entramado institucional histérico
relacionado a la cyT, tienden a ir abandonando progresivamente ese esfuer-
zo —en particular en el caso argentino—, por las vias de la desfinanciacién de
instituciones y proyectos, la desactualizacién de programas y objetivos, y el
desaliento de sus principales protagonistas.

Tanto en Argentina como en Brasil se han presenciado fuertes modificacio-
nes en el marco estructural en el que operan las politicas de cyt. Modificaciones
que, por su envergadura, son capaces de afectar negativamente los logros de los
sistemas nacionales de innovacién y neutralizar los esfuerzos realizados durante
décadas de laboriosa construccién institucional.

:En qué medida es viable una politica especifica que favorece al avance
cientifico y tecnolégico en un contexto macroeconémico estructural que plantea
incentivos totalmente contrarios a las politicas especificas de cr1?

Tratindose de impulsos contradictorios, ambos lanzados desde el Estado,
scudl serd la orientacion preponderante?

Se plantea el tema de la significatividad de la intervencién estatal en la
dinamizacién del campo de la cT1 en nuestros paises, es decir, si su masividad
y contundencia son capaces de transformar cualitativamente la dindmica ca-
racteristica del subdesarrollo, y promover una ruptura que genere un nuevo
dinamismo tecnolégico e innovador.
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Nos interesa investigar como, dentro de un viraje profundo de politica
econdmica, desde el desarrollismo en los afios cincuenta y sesenta a formas més
cercanas al neoliberalismo en los ochenta y noventa, ambos paises iniciaron un
camino para salvaguardar —o no— sus logros cientificos y tecnolégicos, y continuar
con una senda que en su origen apuntaba a transformar de manera cualitativa
la estructura productiva y social, lo que cominmente se llamaba “desarrollo”.

Ambas naciones tienen, por supuesto, significativas especificidades: el gasto
en CyT en Brasil fue del 1,27% del pBI en el afio 2015, en la Argentina, del
0,67%. La fuente de financiacién del gasto también fue distinta: en la Argentina
el 77% del gasto lo efectta el Estado y el 16% las empresas. En cambio, en
Brasil, el 53% lo financia el Estado y el 46% las empresas (puablicas y privadas).
Sin embargo, ambos paises han compartido al mismo tiempo los avatares de los
cambios en el proceso de acumulacién mundial, los impactos de los saltos cien-
tificos y tecnolégicos, y también las crisis derivadas de las politicas liberalizantes
que llevaron al sobre-endeudamiento, y de las limitaciones de sus estructuras
productivas para responder adecuadamente a los desafios de la globalizacién.

La globalizacién como proceso mundial en el cual se inserta
la periferia latinoamericana

Es preciso hacer algunas puntualizaciones sobre las caracteristicas del proceso
de globalizacién —al que acotamos temporalmente entre los anos ochenta del
siglo pasado hasta la actualidad— para pensar las formas que adopté el proceso
econdmico en la periferia.

Si bien algunos procesos presentes en la globalizacién son simples profundi-
zaciones de caracteristicas centrales del sistema capitalista —como el proceso de
concentracion y centralizacién del capital—, otros son novedades que merecen
ser minimamente senaladas.

1. Un proceso de transformacién tecnolégica liderado por las tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacién (11C), que revoluciond las
formas productivas y la cultura global. La transformacién tecnoldgica
fue el producto consciente de la busqueda de rentas tecnoldgicas por
parte de las grandes corporaciones multinacionales y de supremacia
econdmica, politica y militar por parte de las principales potencias. El
cambio técnico no se debe entender como un hecho casual y exégeno,
sino como producto directo de las orientaciones especificas de grandes
organizaciones que buscan maximizar poder y rentabilidad.
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2. Un proceso de fragmentacién del proceso productivo —facilitado por
las nuevas tecnologias— que permiti6 a las firmas multinacionales re-
localizar la produccién a escala planetaria, logrando maximizar el uso
de los factores productivos y elevar la tasa de ganancia. Ese proceso
explica también el dinamismo del comercio mundial, explicado en un
40% por las transacciones de las multinacionales. La produccién mun-
dializada ha hecho perder “enraizamiento local” a las grandes firmas,
cuyo proceso de acumulacién no tiene la sinergia con las economias de
origen que se conoci6 con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial.

3. Un proceso de financiarizacién que difundié la légica de maximizacién
financiera sobre otras pricticas econémicas, modificando las prioridades
de las politicas publicas y limitando las capacidades regulatorias de los
Estados. La volatilidad e imprevisibilidad introducida por la finan-
ciarizacion ha afectado negativamente la tasa de crecimiento global y
producido ya varias crisis financieras regionales y globales.

4. Un proceso de construccién institucional global que establecié ga-
rantias multilaterales para la operacién del capital a nivel global, el
libre comercio, el libre movimiento de capitales, y otros reaseguros
adicionales, facilitando las operaciones de las grandes multinacionales
en desmedro del resto de los actores del sistema. La creciente trama
institucional global, expresada en organismos multilaterales, tratados
de libre comercio, tribunales comerciales internacionales y otras préc-
ticas, favorece sistemdticamente al mundo desarrollado en desmedro

del potencial desarrollo de la periferia (Wade, 1991, 2013).

Estas transformaciones han creado una dindmica que acrecienta las desigual-
dades a nivel mundial, que ha extremado las diferencias entre las naciones
desarrolladas y subdesarrolladas, y al interior de las sociedades, generando un
creciente “gap” social. El mundo del trabajo, en los tltimos 40 afios ha perdido
peso e influencia social, en paralelo al incremento de la productividad global
que no se reflejé en la evolucién de los ingresos de los asalariados (Aronskind,
2012, 2013).

El factor cientifico y tecnoldgico se ha transformado en un contundente ar-
gumento econdmico y militar. Las naciones que han comprendido su relevancia
sostienen un esfuerzo sistemdtico de inversién y de construccién de capacidades
propias, en profunda articulacién con las grandes empresas privadas.
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La globalizacién ha generado un creciente desequilibrio entre capacidades
estatales y poder de las grandes corporaciones, en especial en la periferia. Por
otra parte, las burguesias periféricas, y en particular en América Latina, han
aceptado una situacién de subordinacién creciente a los capitales concentrados
de los paises centrales, rehuyendo a la competencia y buscando la vinculacién
como “socios menores” a las grandes firmas del centro.

En tanto, los Estados periféricos que asumieron plenamente las recomen-
daciones vinculadas al Consenso de Washington han visto debilitadas sus eco-
nomias tanto por el achicamiento de sus capacidades productivas —sobre todo
industriales— como por el endeudamiento externo, cuya magnitud se transformé
en un vinculo estructural con los mercados mundiales.

Existe, ademds, una contradiccién de fondo entre el comportamiento
acumulador sin limites de las firmas multinacionales —que reposa en una ex-
pansién constante del consumo mundial—y la viabilidad del ecosistema global.
Las numerosas comprobaciones cientificas sobre los riesgos de continuar con el
actual paradigma de produccién y consumo parecen hoy chocar con la inercia
del mundo de los negocios, a pesar de que ya se ha instalado, en especial en los
centros, la necesidad de avanzar hacia una nueva economia “verde”.

Hoy parece estarse configurando una nueva divisién internacional del
trabajo en torno al manejo del conocimiento, el desafio de la construccién de
una industria “verde”, el respeto y el valor de la propiedad intelectual y de las
“patentes” —relacionadas con la difusién de paradigmas universales de consumo
y estandarizacion de la subjetividad—. Tal nueva divisién del trabajo implica
una creciente dependencia tecnoldgica en relacién con los centros de produc-
cién de conocimiento, y nuevas formas de ejercer el control de las regiones
periféricas por parte del nicleo desarrollado global mediante la amenaza de la
“desconexién” de los procesos de transformacién tecnoldgica.

Las nuevas reglas de juego locales han permitido la extraordinaria expansion
de China en el capitalismo actual: su rol de fébrica mundial combinada con
la apertura comercial de casi todos los mercados a sus productos ha servido
para disciplinar a los trabajadores, reconfigurar la estructura productiva de
numerosos paises cuya industria no estd en condiciones de competir con los
precios asidticos, reforzar las tendencias reprimarizadoras en América Latina, e
incrementar la rentabilidad de las grandes firmas que producen en China con
costos reducidos, pero venden en los mercados occidentales de mayor poder
adquisitivo.
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La globalizacién y América Latina: la ampliacién
de las brechas econémicas y tecnolégicas

El despliegue de los diversos procesos interrelacionados en la globalizacidn, estin
impulsando a una ampliacién de la brecha econémica, cientifica y tecnoldgica
entre el mundo desarrollado (Estados Unidos y la Unién Europea), la enorme
regioén asidtica —y en especial de China—y América Latina.

El orden mundial es asimétrico, tiene una fuerte tendencia a la concentra-
cién de la riqueza y el conocimiento, y en las décadas recientes, a la acumulacién
por desposesién. Su dindmica viene incrementando las disparidades nacionales
y sociales.

Las principales instituciones econémicas multilaterales (Fm1, BM, OMC)
responden bdsicamente a los intereses de los paises centrales, refuerzan la logica
del capital financiero, y presionan para remodelar las instituciones regulatorias
nacionales en funcién de las necesidades de las firmas multinacionales.

Desde los afios ochenta se han desplegado a nivel global las politicas
neoliberales, promovidas en América Latina bajo las propuestas resumidas
en el “Consenso de Washington”. Las brechas entre naciones desarrolladas y
subdesarrolladas se han incrementado, asi como las disparidades sociales, a
nivel global y nacional.

Dentro de las disparidades incrementadas, la disparidad tecnolégica es
enorme, y supera ampliamente al incremento de la disparidad econdémico-
productiva entre naciones centrales y periféricas.

Por otra parte, la financiarizacién de la economfa mundial muestra una
dindmica desequilibrada que ha devenido en crisis financieras reiteradas regio-
nales o globales (1987, 1997, 2000, 2008). En América Latina, las crisis se
han trasladado a crisis fiscales de los Estados, ajustes severos del gasto publicos,
lo que ha derivado en la compresién de los recursos —de por si reducidos en
nuestra regién— en CTI.

Segtin Mario Albornoz:

... el escenario de la globalizacién de la economia y la tecnologia no se ha
mostrado necesariamente favorable al desarrollo de las capacidades propias
de los paises en desarrollo. Por el contrario, estd ya demostrado que este
proceso ha tenido aspectos negativos para las economias de los paises en
desarrollo, ha profundizado la brecha entre ricos y pobres y ha producido
una rdpida obsolescencia de gran parte del capital instalado en los paises en
desarrollo y en las capacidades laborales y profesionales de gran parte de su
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mano de obra. El otro rasgo predominante en el escenario internacional,
la competitividad, ha agudizado los conflictos de intereses, ha endurecido
las condiciones de competencia y ha afectado en algtin grado el espiritu de
cooperacion en las relaciones internacionales, tanto entre actores publicos

como privados (2002: 6).

Las presiones sistémicas definen la condicién periférica actual: la especializacion
en bienes y servicios con escaso valor agregado local de conocimientos, y por
consiguiente, la generacién de perfiles laborales locales de escasa calificacion.

La falta de una lectura nacional de los procesos mundiales en numerosos
paises de nuestra regién ha llevado a que tanto el empresariado como la diri-
gencia politica no adviertan la importancia estratégica de la cT1, ya que priman
las visiones conservadoras y el cortoplacismo sobre las apuestas que apunten a
modificar la insercidn internacional de nuestras economias.

El empresariado, en la medida que pretende modernizar sus procesos pro-
ductivos, asume un rol de importador de bienes de capital, dejando de lado la
posibilidad de las capacidades locales de dar respuesta a problemas tecnoldgicos
especificos.

Un ejemplo muy interesante para observar el comportamiento de un im-
portante sector empresario local es el caso del complejo sojero argentino. Se
trata de un sector considerado dindmico y muy exitoso desde el punto de vista
de su expansidn, estrechamente relacionada con los altos rindes econdémicos de
la explotacién. El complejo sojero reposa en una serie de tecnologias (semillas
genéticamente modificadas, compatibles con poderosos herbicidas) que son
provistas por firmas multinacionales. Por una razén circunstancial, el sector
pudo eludir de manera transitoria el pago de renta tecnoldgica a la empresa que
generd la tecnologia que se aplica en la actualidad. Pero a pesar de la enorme
rentabilidad que ha tenido el sector en las tltimas décadas, y de la disponibilidad
de biotecndlogos y laboratorios de investigacion locales, el sector privado no ha
realizado ningtin esfuerzo significativo para solventar el desarrollo de patentes
locales que puedan reducir su dependencia de firmas multinacionales y evitar
el pago de rentas tecnoldgicas al exterior, lo que redundaria en un incremento
de la rentabilidad.

Como puede apreciarse, la falta de vocacién tecnoldgica, o la inaccién
tecnoldgica privada, no puede explicarse exclusivamente como un problema de
escasez de recursos. Hay una dimensién cultural idiosincrdtica y una dificultad
para abandonar el papel de “consumidores” de tecnologia y conocimiento
provenientes del exterior.
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La baja demanda de innovacién por parte del sector privado en nuestra
regién ha llevado a que el Estado deba gastar recursos en promover el interés
privado en la innovacién. No es un fenémeno nuevo en el caso argentino: el
Estado nacional debié realizar denodados esfuerzos, y gastado importantes
recursos para que el sector mds competitivo de la economia nacional —el agro—,
incorporara modernas técnicas productivas, utilizacién de maquinarias, fertili-
zantes, herbicidas y plaguicidas, junto con métodos de proteccién de la sanidad
animal compatibles con las normas internacionales.

La divisién internacional del trabajo es especialmente aguda en materia de
Investigacién y Desarrollo (1+D): las 10 naciones lideres tecnoldgicas (incluida
China) concentran el 80% del total del gasto.

El bajo gasto —o inversién— en produccién de conocimiento en América
Latina (el pais que mds invierte es Brasil, en donde la 1+D equivale a 1,1% del
pBI) refleja el orden de prioridades de nuestras sociedades, y en especial de sus
sectores dominantes. De esa forma, la regién consolida su dependencia de un
factor productivo clave y refuerza su ubicacién subordinada en el orden global.

Una auténtica integracién regional serfa una forma viable de crear siner-
gias, potenciar capacidades y lograr saltos cualitativos en cT1. Sin embargo, los
limites a la integracion estdn dados por el cardcter parcialmente extranjerizado
de ramas importantes de las economias de la regién, el alto grado de desigual-
dad social —que afecta tanto la expansién del mercado regional, como la salida
de parte del excedente productivo hacia el exterior bajo la forma de fuga de
capitales liquidos—, una industrializacién trunca (Fajnzilber, 1983) que no
logré penetrar en la produccién de bienes de capital en forma amplia, y que
recibié un golpe adicional al no ingresar la regién en el nuevo paradigma de las
TIC. La existencia de Estados débiles, o con escasa capacidad de gestion, dada
tanto por la insuficiente capacidad recaudatoria, el endeudamiento externo y
la pobre construccién institucional y la consolidacién de un patrén de inser-
cién internacional, refuerza el poder local de los sectores desinteresados por el
desarrollo de la cT1.

La integracién regional actual contintda orientada por patrones vinculados al
comercio, con especial centralidad de los intereses de las firmas multinacionales
automotrices, y carece de una estrategia productiva de largo plazo que enfatice
la aplicacién del conocimiento localmente generado en la transformacién del
patrén productivo.

En la actualidad, a partir de las actuales administraciones de Brasil y Ar-
gentina, se ha avanzado en los preparativos para la firma de un tratado de libre
comercio con la Unién Europea. De las informaciones disponibles se desprende
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la posibilidad de un acuerdo basado en ventajas comparativas estdticas, que
debilitard atn mds la industrializacion latinoamericana, y creerd oportunidades
para la expansién de la parte del acuerdo que mds invierte en ct1, que es la
Unién Europea.

No cabe duda de que la preponderancia del pensamiento neocldsico en
una version muy simplificada, sirvié en las dGltimas décadas en la regién para
reforzar las prevenciones sociales contra el Estado y su rol de liderazgo en la
economia. Se ignord, de esa forma, una caracteristica estructural de nuestra
regién, como ha sido el bajo dinamismo tecnolégico del sector privado, y su
ausencia de los esfuerzos modernizadores de las estructuras productivas. A
pesar de todas las limitaciones y criticas que pueda merecer la accién estatal, y
todas las correcciones que deberian introducirse a su funcionamiento, parece
ser el Gnico actor en condiciones de liderar un esfuerzo social sistemdtico de
modificacién del atraso tecnolégico. En ese sentido, los mds recientes aportes
sobre el papel crucial del Estado en la promocién de la innovacién en los paises
centrales (Mazzucato, 2011) no hacen mds que reforzar la conviccién de acudir
a ese actor en la medida que se desea producir cambios significativos.

La crisis internacional de 2008 contribuy$ a aumentar las tensiones eco-
némicas globales. Para nuestra regién tuvo un doble impacto: desmejoré los
términos del intercambio de los que la regién venia disfrutando a partir del doble
impacto de la demanda asidtica y de la burbuja financiera implicita en el precio
de las commodities, pero al mismo tiempo esa reversion abrié la posibilidad de
un nuevo debate en relacién con la insercién internacional de la regién, ya que
el sendero recorrido, salvo excepciones, ha sido el de la desindustrializacién y
la reprimarizacién de nuestras estructuras productivas.

Las transformaciones en los modelos econémicos
y en las politicas piublicas en Brasil y Argentina

Las politicas publicas orientadas al desarrollo han sufrido a lo largo de las déca-
das recientes, un conjunto de avances y retrocesos que merecen ser analizados.

En la tercera década del siglo xx, tanto Brasil (mds explicitamente) como
Argentina (con un proceso mds espontdneo) iniciaron un camino de industria-
lizacién que no sufrirfa retrocesos hasta varias décadas después.

También en nuestra regién, con alguna demora, fueron madurando los
conceptos tedricos que de alguna forma complementaron y dieron fundamento
“cientifico” a las précticas industrializantes que venian sosteniendo los Estados
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brasileno y argentino, expresados en el estructuralismo latinoamericano (Pre-
bisch, 1976; Sunkel, 1973, 1979; Furtado, 1974).

Ocupa un lugar de vital importancia en el diagnéstico estructuralista del
atraso regional el papel del débil desarrollo cientifico y tecnolégico. En linea
con la economia cldsica, el estructuralismo vio en la aplicacién de la cyr en la
produccién una palanca central para la elevacién de la productividad del trabajo,
la creacién de un mayor excedente, y con él la posibilidad de contar con un
fondo ampliado para la acumulacién de capital. En el plano del intercambio
comercial con el mundo, la difusién de la cyt en el entramado productivo
permitirfa la modificacién de los patrones de comercio, cambiando la insercién
internacional empobrecedora de la regién latinoamericana y eludiendo asi el
efecto negativo del “deterioro de los términos del intercambio”. Ademis de estas
ideas cepalinas centrales, amplios sectores sociales vinculados a movimientos
populares y nacionalistas, entendieron al desarrollo de la cyT como un atributo
indispensable para sustentar la idea de la soberania econémica y politica.

Este conjunto de ideas constituyeron en buena medida el mainstream la-
tinoamericano entre los afos cincuenta y setenta, y fueron el fundamento de
extendidas politicas publicas que promovieron la industrializacién y la difusion
tecnoldgica. En el caso argentino, estas ideas se plasmaron en instituciones
publicas como el INTI, el INTA, y cNEA y el Conicet, cuatro organismos que
realizaron significativos aportes al despliegue modernizador en la etapa susti-
tutiva de importaciones.

Es fundamental entender que estas politicas especificas de difusién tecno-
l6gica se daban en el marco mucho mds amplio de un conjunto de politicas
de proteccién al mercado interno, impulso a la industrializacién (no solo la
sustitutiva de importaciones), sostén al consumo masivo, uso del gasto publico
para apalancar la acumulacién del empresariado local, disefio impositivo y cre-
diticio promotor de la inversién industrial, utilizacién de las empresas publicas
como nucleo articulador produccién-investigacion, etcétera (Sabato, 1975: 2).

El trayecto histdrico de Brasil, al menos hasta los anos ochenta, mostré
menos discontinuidades que el caso argentino. El largo camino industrial de
Brasil, asumido ya en los anos treinta por la figura histérica de Getulio Vargas,
tuvo una continuidad —signada por significativos cambios politicos y de estilos
de desarrollo— hasta la crisis de la deuda de los afios ochenta. En cambio, la
Argentina inicié su camino industrial con una alta dosis de espontaneidad,
asumiendo recién en los anos cuarenta la tarea de la industrializacién como
una misién estatal. Aproximadamente tres décadas después, con el golpe civico-
militar de 1976, se truncé ese proceso, que siguid luego diversos avatares en un
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conflicto interno en relacién con el perfil productivo y de insercion internacional
del pais que atin no se ha resuelto.

La introduccién de un modelo socioeconémico neoliberal significé un
cambio dréstico con relacién al marco politico e institucional en el que se
desarrollaban las politicas especificas en cyT en ambos paises.

El ocaso de la agenda desarrollista y su reemplazo
por la apuesta al mercado

En los anos setenta, en ambos paises, se prolongaba el modelo sustitutivo de
importaciones, con fuerte liderazgo estatal en la industrializacién y un imagina-
rio basado en la idea de reducir la brecha de desarrollo con los paises centrales.

La repentina oferta casi ilimitada de financiamiento internacional en la
segunda mitad de los setenta, que empezé a provenir de la banca privada de
los paises centrales —que reciclaba los petrodélares— fue vista como una oportu-
nidad en muchos paises en desarrollo para acelerar su proceso de crecimiento.

Sin embargo, la contraccién de una nueva deuda externa no logré disparar
un proceso de modernizacién productiva, sino que aumenté vulnerabilidades
y la dependencia en relacién con los centros.

El cambio dréstico de las tasas de interés de Estados Unidos detoné una
crisis de la deuda externa latinoamericana. La prime rate pasé del 6% anual al
20%, volviendo inviable el pago de los servicios de deuda externa, en cabeza
de los Estados nacionales. Ese fue el origen de graves desequilibrios macroeco-
némicos, estancamiento e hiperinflacién. Y de la crisis fiscal del Estado, con
creciente dificultad para compatibilizar el cumplimiento de las obligaciones
internacionales con la realizacién de sus actividades tradicionales, entre las
cuales estaban aquellas orientadas a promover el desarrollo.

En paralelo, se increment6 la influencia internacional de las ideas mone-
taristas, y la critica al keynesianismo y el Estado de bienestar, a partir de las
fuertes tendencias conservadoras que se impondrian en Estados Unidos y en
Gran Bretana.

En el caso brasilefio, comenzé a abrirse camino entre los actores politicos
la estrategia de “crecimiento con ahorro externo” que contradecia fuertemente
el camino seguido por el pais en las décadas previas.

Los afios ochenta, en ambos paises, estuvieron marcados por la recesion y
la crisis fiscal del Estado. Un gasto publico que excedia las capacidades recau-
datorias, el grave déficit fiscal —cuyo principal componente eran los servicios de
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deuda externa—, llevaron a demandas de redimensionamiento de las funciones
del Estado, en tanto se cuestionaban las practicas proteccionistas, y por primera
vez se ponia en duda el papel positivo de las empresas publicas en el desarrollo
nacional. La crisis de la deuda habia sido el punto de partida para una ofensiva
general contra el Estado desarrollista (Bresser Pereira, 2007, 2010).

El primer intento fuerte de cambio de paradigma se produjo en la Argentina,
en 1976, en ocasién del golpe militar que derribé al gobierno democrético. En
Brasil, en cambio, recién el nuevo discurso antidesarrollista llegé al gobierno
con la malograda gestién de Collor de Melo, en 1990.

La apertura amplia de las importaciones se ejecuté en ambos paises en fechas
similares, con el gobierno de Menem, en 1990 y con Collor en Brasil en 1991.
Sibien ambas estructurales industriales sufrieron el impacto importador, la mds
débil industria argentina sintié un impacto mds significativo, expresada en la
quiebra de cientos de empresas y en la caida del empleo industrial. Desde Estados
Unidos se lanz6, como solucién al problema de la crisis latinoamericana de los
afos ochenta, llamada por la cepaL “la década perdida de América Latina”, el
conjunto de recomendaciones contenidas en el documento llamado “Consenso
de Washington”. La muy alta inflacién que aquejé a ambos paises en todos
los afios ochenta —subproducto de la crisis fiscal del Estado y de la dura puja
distributiva en torno a un producto interno estancado—, con estallido hacia el
final de la década, prepararon también a la opinién publica para los cambios
estabilizadores que luego ocurrirfan.

Se estaban produciendo importantes cambios geopoliticos a nivel mundial,
con el derrumbe del campo comunista, y la percepcion de que el capitalismo
en su version liberal se imponia en todo el planeta.

Tanto el presidente Cardoso, quien habia sido figura relevante del depen-
dentismo latinoamericano, como Carlos Menem, proveniente del populismo
peronista, entendieron que el nuevo contexto global implicaba un conjunto de
politicas diferentes a las que se venian dando, que el mundo habia pasado a una
situacion unipolar, y que debian buscar una forma de vinculo “amistoso” con
los mercados. Fernando Henrique Cardoso sostuvo que el verdadero peligro
para Brasil era “quedar afuera” de las tendencias globalizadoras.

La opcién que ambos paises tomaron, con mayor prudencia en Brasil, fue
la de adoptar los lineamientos ideolégicos neoliberales, y aceptar la apertura
comercial y financiera de sus economias.

El ex canciller de Brasil, Celso Amorin, ha resumido los rasgos centrales
de la opci6n latinoamericana de ese momento vis a vis la experiencia realizada
por paises exitosos de Asia: “... la diferencia entre los paises asidticos y latinoa-
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mericanos estd en el hecho de que los primeros crecieron con ahorro interno
y mercados externos, mientras que los segundos esperan crecer con ahorro
externo y mercado interno”.

El ingreso de capitales producto de la apertura financiera contribuyé a
sobrevaluar las monedas nacionales e incrementé el consumo interno, lo que
otorgé cierta popularidad a la nueva experiencia neoliberal. Efectivamente, se
verific6 un transitorio crecimiento de corto plazo basado en deuda externa, que
rdpidamente encontrd limites en la capacidad exportadora de ambas naciones,
y en definitiva, en la solvencia de cada economia. En el caso argentino, la
experiencia de sobrevaluacién cambiaria fue mds prolongada y més profunda,
y desembocé en el corte del crédito privado internacional al pais y posterior
default de la deuda externa.

Fueron escasos los proyectos de inversién que aprovecharon el ahorro
externo, convertido asi en inversién directa que mejorard la tasa de inversi6n.
Fundamentalmente, el ahorro externo contribuy6 a desbalancear el comercio
e incrementar la deuda, financiando gasto corriente.

En los afios noventa, en Brasil, se produjo una reforma en el comercio
exterior, se frend la inflacién, pero se aprecié el tipo de cambio hasta el final
de la década. Se salié del tipo de cambio fijo, pero el Banco Central de Brasil
establecié la politica monetaria de “metas de inflacién”, que subordina el resto
de los objetivos de politica econdémica a lograr reducir la tasa de inflacién a
niveles muy bajos. Se buscé un “anclaje monetario”, que generd nuevos atrasos
cambiarios. Si bien se produjeron saltos ocasionales en el tipo de cambio, se
continué una politica monetaria de tasas altas, politica que fue continuada
por el gobierno del pT. Esas altas tasas de interés internas marcaron un largo
periodo de menor produccién y crecimiento econdmico, al tiempo que atrajeron
la inversién financiera externa. El influjo de divisas atraidas por las elevadas
tasas de interés ayudo a sobrevaluar el tipo de cambio, y resté competitividad
a las exportaciones industriales brasilefas, en un momento que la competencia
internacional, especialmente china, se agudizaba (Bresser Pereira, 2007, 2010).

En Brasil, el gobierno de Cardoso tuvo que lograr la modificacién de varias
disposiciones de la Constitucién de 1988 para lograr el fin de los monopolios
estatales en las dreas de infraestructura, la reforma del sistema previsional, la
reforma de la administracién publica.

En la Argentina, con Menem, se obtuvo un acuerdo parlamentario con la
oposicion, en el contexto de una grave crisis hiperinflacionaria, para la aplicacién
de una amplia Reforma del Estado, que le otorgaba al Poder Ejecutivo amplios
poderes para disponer la privatizacién de una extensa lista de empresas puablicas.
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Tanto Argentina como Brasil sostuvieron durante parte de la década del
noventa un régimen de tipo de cambio sobrevaluado que afectd su comercio
exterior, y resté competitividad a la produccién industrial local.

La reforma del Estado, en especial las privatizaciones de las empresas
publicas, se presentaron como un instrumento para reequilibrar las finanzas
publicas y mejorar los servicios a la poblacién. Pero tuvieron un peso decisivo
los intereses de sectores financieros, interesados en deshacerse de titulos pablicos
de dudosa cobrabilidad, y los de grandes inversores externos, interesados en
ingresar en sectores de servicios con monopolios naturales.

En Brasil, en 1981, con Collor de Melo se cred por decreto la Comisién
Especial de Desestatizacién, pero la velocidad de la privatizacién fue lenta y se
desestatizaron empresas de escasa relevancia. El salto mds radical ocurrié con
Cardoso, a partir de 1995, con el objetivo de terminar con los monopolios del
sector publico en infraestructura y el desarrollo de programas de los gobiernos
estaduales para privatizar. Con las grandes ventas del periodo 1997-1998, Brasil
atrajo grandes volimenes de inversién extranjera directa (IED), que ayudaron
a financiar el alto déficit de cuenta corriente. La privatizacién fue una forma
de evitar la explosién de la deuda publica, a pesar del creciente déficit fiscal
registrado desde 1995 (Devoto y Fausto, 2004).

En el impulso privatizador, en el caso argentino, no existi6é una vinculacién
significativa entre ese cambio estructural y la idea de promover y fortalecer el
sistema cientifico y tecnolégico nacional. A diferencia de ese comportamiento,
la administracién Cardoso constituyé una serie de 14 fondos sectoriales, finan-
ciados con recursos provenientes de las dreas privatizadas, que constituyeron un
“piso” importante de financiamiento para el sector de cyT de Brasil.

En el drea petrolera, la dindmica privatizadora fue diferente. En Brasil se
modificé la Constitucién Nacional para quebrar el monopolio estatal de la
produccién de petrdleo y gas, permitiéndose la competencia con otras empre-
sas privadas. Pero la empresa estatal Petrobrds no fue privatizada. En el caso
argentino se procedio a la privatizacién/extranjerizacién de la histérica empresa
estatal YPF.

La gestion del Pt no continué con la politica de privatizaciones, pero no
alterd significativamente el esquema macroeconémico que tornaba al pais de-
pendiente de flujos de capital externo, altas tasas de interés, y tipo de cambio
desfavorable para la exportacién industrial. Las actuales politicas neoliberales en
Brasil parecen ser atin menos favorables al desarrollo, ya que apuestan a ganar
competitividad internacional via caida de los costos salariales, sin modificar el
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enfoque de fondo que mantiene al pais en una senda de bajo crecimiento y
primarizacién productiva.

La evolucidn reciente del sistema publico de promocién
de la ciencia, tecnologia e innovacién en la Argentina

A partir de la restauracién democrdtica, las instituciones publicas encargadas
de promover la cT1 pasaron por coyunturas muy diversas.

A partir de 1983, el gobierno alfonsinista parecié comprender la importan-
cia de la actividad, tratando de imponer una nueva dindmica a la actividad del
Conicet, y de otros organismos que estaban realizando desarrollos tecnoldgicos
prometedores, pero contando con muy escasos recursos para impulsar en forma
s6lida al sistema. El final de ese gobierno, en un contexto de hiperinflacién y
crisis macroecondmica, precipité un dréstico vuelco en las politicas pablicas
en general, y especificamente en el drea de crT.

A partir del gobierno de Carlos Menem, y superada la etapa inicial de
“emergencia econémica’, se realizé un giro hacia las politicas promercado,
desregulatorias y privatizadoras. Eso tuvo un fuerte impacto en el sector indus-
trial, afectado por una amplia politica de apertura importadora, que inclufa un
arancel del 0% para los bienes de capital. En materia de cT1, se introdujeron
numerosas novedades para acercar tanto al mundo académico como al resto
del sistema de cyT a las necesidades del mundo productivo, con fuerte respaldo
crediticio de organismos financieros internacionales.

Segtin Albornoz y Gordon:

La politica de ciencia y tecnologfa durante el gobierno de Menem puede
ser dividida en dos subperiodos: 1989-1995: caracterizado como una
“reaccién tradicionalista”, en tanto asumié la conduccién de la SECyT un
grupo de investigadores provenientes de sectores catdlicos conservadores, se
acentuaron las tendencias aislacionista del CONICET y se avanzd en una
contrarreforma de los cambios que habian sido introducidos por la gestién
anterior a cargo de investigadores reformistas. El enfoque subyacente se-
gufa respondiendo al modelo ofertista que habia caracterizado las politicas
durante las décadas anteriores, aunque con una impronta conservadora.
Una de las medidas mds relevantes de este periodo fue la desactivacién del

proyecto del misil Céndor II (2011: 16).
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En cambio, para el periodo 1995-1999 los autores consideran que se adoptd
un enfoque diferente:

... caracterizado como un programa de “modernizacién burocrdtica” pues
se emprendié un programa de reformas de acuerdo con los lineamientos
de los organismos multilaterales de crédito (BID, Banco Mundial), que
aportaron el financiamiento necesario para su implementacién. Este pro-
grama de reformas comenzé por la educacién superior y continué con las
instituciones de ciencia y tecnologfa en un intento por modificar la 16gica
de funcionamiento de las instituciones. En 1996 comenzé en la SECyT
un plan destinado a reformas las instituciones de ¢yt (2011: 19).

Destacan los autores, entre los cambios mds significativos:

... |]a creacién de laAgencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolé-
gica (ANPCyT), que comenzé a operar en 1997, para realizar acciones de
promocién mediante la distribucién de recursos para financiar proyectos
de investigacién y de actualizacién tecnolégica destinados a empresas.
Se proponia la separacidn entre las funciones de promocién y ejecucion
de la actividades de 1+D al objetarle al CONICET criterios endogdmicos
para gestionar la asignacién de recursos. La ANPCyT contaba con dos
instrumentos principales para promover la CIT: el Fondo Tecnolégico
Argentino (FONTAR) y el Fondo para la Investigacién Cientifica y Tec-
nolégica (FONCyT). Las politicas de promocién estimularon la demanda
de conocimiento, en un contexto macroeconémico que no favorecia la
acumulacién local de conocimientos, sino la compra de tecnologia extran-
jera incorporada a partir de la adquisicién de bienes de capital (2011: 22).

Es fundamental prestar atencién al movimiento contradictorio que representa
la creacién de organismos de promocién de ¢TI en un contexto de fuerte retro-
ceso de las capacidades productivas y de amplio estimulo a la importacién de
tecnologia incorporada. Esa politica macroeconémica, que reposaba sobre un
tipo de cambio sobrevaluado que erosionaba la competitividad de los bienes
transables producidos en Argentina, no hacia mds que reforzar la tradicional
tendencia del empresariado local a la total pasividad en materia de financia-
cién de 1+D locales. En materia de innovacién, las pricticas relevadas por las
investigaciones académicas muestran por parte del empresariado de pequenas
y medianas empresas un comportamiento retraido, sumamente defensivo
frente a los cambios regulatorios y a la aparicién de competencia importadas.
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Existen pequefios nicleos muy especificos, que mostraron un comportamiento
proactivo, tratando de redefinir sus negocios en funcién del nuevo escenario y
pudiendo detectar aquellas fortalezas que les permitirian sobrevivir en el nuevo
entorno creado por la macroeconomia neoliberal.

Algunas de las viejas instituciones del sistema, como la cNEa, fueron so-
metidas a un proceso de vaciamiento institucional, que consistié en mantener
el presupuesto restringido al pago de salarios, en tanto no habia pricticamente
recursos para equipamiento ni investigacién. Probablemente el caso de la cNEa,
por su vinculacién directa con antiguos proyectos de las Fuerzas Armadas, haya
sido especialmente objeto de “discriminacién politica”, también en funcién de
privilegiar la profundizacién de las relaciones con los Estados Unidos.

También las universidades nacionales pasaron por un proceso de fuerte
achicamiento real de su presupuesto. Casi la totalidad del gasto se concentré en
el pago de los sueldos del personal (ademds de la importante dotacién de acadé-
micos “ad honorem”). Las universidades, en especial aquellas con un alto gasto
en tareas experimentales para la investigacién, debieron acudir al financiamiento
privado o de actores internacionales, lo que inevitablemente orient6 sus tareas
de 1+D en direccidn a las necesidades de sus eventuales apoyos materiales. En ese
sentido, la colaboracién publico-privada, que en diversos casos internacionales
ha sido fructifera y de mutuo beneficio para cada una de las partes, implicé en
el esquema macroeconémico de los noventa, una relacién desigual, en la que
las universidades nacionales aportaron valiosos investigadores formados para
generacién de 1+D, que estaba en funcién de proyectos particulares y no en
funcién de prioridades de orden publico.

Entre los impactos provocados por el giro del contexto macroeconémico,
merece mencionarse la migracién de cientificos al exterior, dada la incapacidad
publica y privada para aprovechar sus conocimientos ofreciéndoles una inser-
cién productiva, el desaliento de los investigadores formados y en formacién
ante un horizonte profesional clausurado, el debilitamiento de las carreras de
ingenieria —en paralelo al retroceso industrial—.

De todas formas, las severas inconsistencias del modelo de la “converti-
bilidad”, llevaron al estrangulamiento de la balanza de pagos y a una severa
contraccién del mercado interno, que acompané una crisis institucional de la
cual surgi6é un dréstico cambio de la politica macroeconémica. El balance de
ese periodo muestra un retroceso de la sociedad argentina hacia el subdesarrollo

(Aronskind, 2001, 2002).
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Logros y dificultades recientes

Recién luego de la crisis de 2001 y 2002 se verific una reaccién tanto en el
enfoque del modelo macroeconémico-social, como en la actitud estatal frente
al complejo cientifico-tecnoldgico. El investigador Ariel Gordon sefiala que:

En 2007, fue creado el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva (MINCyT). Se trataba de un indicador del otorgamiento
de mayor prioridad politica a la actividad cientifica. Se elaboré un
Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién con lineamien-
tos para el periodo 2012-2015. Identifica el plan tres plataformas
tecnoldgicas de propdsito general prioritarias (nanotecnologia, bio-
tecnologia y TICs) y seis dreas prioritarias (agro-industria, ambiente
y desarrollo sustentable, desarrollo social, energfa, industria, y salud).
Se verificé un proceso de recuperacién institucional y presupuestaria en
los organismos histdricos ejecutores de I+D descentralizados, como el
INTA, CNEA, CONAE y el INTT. En ese sentido, se obtuvieron logros
relevantes en materia de desarrollo nuclear (en colaboracién con el INVAP)
y en materia satelital y de coheteria (2013: 40).

De todas formas, y a pesar del entorno claramente favorable, se vuelve a verificar
la ausencia de un sector privado comprometido con el desarrollo innovador.
Dice Gordon: “Continda, sin embargo, la dificultad para traccionar la deman-
da de conocimientos por parte del sector privado. Hay una baja propension
a invertir en actividades de innovacién por parte de las empresas argentinas”.

El investigador Fernando Porta ha evaluado el estado actual del sistema
de ctr:

Las politicas e instituciones de apoyo a la CTT en el pais configuran atin
hoy un sistema en desarrollo, que a pesar de su reciente mejora y fortaleci-
miento, requieren de una mayor articulaciéon y coordinacién institucional
y de una revalorizacidn de sus capacidades para la formulacién de politicas
mds diferenciadas y orientadas, que permitan apuntalar un nuevo sendero
de intervencién efectiva (2014: 14).

Porta observa “discontinuidades en materia de prioridades, enfoques y moda-
lidades de intervencién”.
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Del diagnéstico de Porta se desprende la necesidad de replantear el sis-
tema de innovacidn, fortaleciendo su articulacion para potenciar su impacto
econémico y social.

Una mirada sobre el panorama regional en ciencia,
tecnologia e innovacién

Seglin una investigacion realizada por Romina Loray:

Varios estudios —tanto de evaluacién como de impacto de instrumentos
y mecanismos— coinciden en que las politicas de CTI implementadas en
América Latina incurren en fallas frecuentes del Estado. Pero estas fallas
no son las Ginicas. Las capacidades institucionales requeridas para explorar,
disenar, implementar, monitorear y evaluar las politicas son claves para la
viabilidad y el éxito de dichas politicas. Al parecer, los errores se despliegan
en todo el proceso de creacién e implementacién de las politicas, pasando
tanto por la debilidad en el diseno de instrumentos como por la insufi-
ciente evaluacién de impacto. Del mismo modo, se resaltan la fragilidad
e inestabilidad de los recursos financieros provenientes de los presupues-
tos nacionales, y la insuficiente cantidad y calidad de recursos humanos
abocados a esta tarea, que generan cierta dependencia del financiamiento
externo para el disefio y ejecucién de las politicas. A este conjunto de
problemadticas se agrega una de cardcter estructural, como es la dificultad
para establecer acuerdos gubernamentales con el sector privado y, més atn,
lograr la inversién necesaria para aportar a la ejecucién de las politicas de
CTI de manera integral en todo el entramado socioproductivo (2017: 77).

Nuevamente se pueden observar, a partir de los estudios mds recientes revisados
por Loray, algunos de las trabas estructurales existentes en nuestra region: a)
debilidades en la gestion estatal; b) insuficiencia permanente de recursos para
solventar el esfuerzo de 1+D e innovacion; c) severas limitaciones en la posibilidad
de involucrar al sector privado en una dindmica innovativa extendida. Dicho
panorama pone a los actores de los sistemas nacionales de innovacién frente
a la disyuntiva de continuar por inercia, reproduciendo las politicas pablicas
establecidas, sin prestar atencién ni hacer un balance sobre su impacto eco-
némico y social, o producir un replanteo general que reconduzca las politicas
hacia metas estratégicas mds exigentes.
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Conclusiones

Indeed, from the development of aviation, nuclear energy, computers, the
internet, the biotechnology revolution, nanotechnology and even now in
green technology, it is, and has been, the state not the private sector that has
kick-started and developed the engine of growth, because of its willingness
to take risk in areas where the private sector bas been too risk-averse."®

Marina Mazzucato (2011)

Las politicas ptblicas en cyT han sido una respuesta estatal frente a una evi-
dente insuficiencia en el desarrollo latinoamericano, y a una carencia especifica
del sector privado local, cuya tendencia ha sido a asumir un rol internacional
subordinado en materia de cT1.

Por otra parte, las politicas de cyT constituyen, dentro de las politicas pu-
blicas, las mds desafiantes del orden global, aun cuando no sean visualizadas
como las mds conflictivas, ya que apuntan a transformar la propia estructura
interna del pais, modificando sectores productivos, légicas de produccién y
acumulacidn, y transformando el entramado de poder social. En la posibilidad
de desarrollar politicas eficaces de cyT se juega, para la periferia, la posibilidad
de la construccién y consolidacién de comunidades con intereses compartidos,
o dicho de otra forma, de naciones.

La institucionalidad que ha gobernado los procesos de globalizacién en las
tltimas décadas, como los tratados de libre comercio, los tratados de inversiones,
las reglas crecientemente restrictivas de la omc, atan a las economias periféricas
e incrementan la dependencia, al reducir los grados de libertad de los Estados
nacionales para realizar politicas auténomas.

El modelo de insercién pasiva en la globalizacién, o modelo orientado por
las corporaciones globales, no ofrece escenarios de desarrollo para la periferia
latinoamericana. A lo sumo, periodos transitorios de crecimiento debidos a co-
yunturas favorables en los mercados de commodities. ;Es posible la alternancia
entre dos modelos opuestos en relacién con el lugar de América Latina en el

18 “De hecho, desde el desarrollo de la aviacidn, la energfa nuclear, las computadoras, la inter-
net, la revolucién biotecnolégica, la nanotecnologia e incluso ahora la tecnologia verde, es, y
ha sido, el Estado, y no el sector privado, el que ha puesto en marcha y desarrollado el motor
del crecimiento, debido a su disposicién a correr riesgos en dreas en las que el sector privado ha
sido demasiado reacio al riesgo”.
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mundo, entre un modelo de desarrollo enddgeno abierto y uno de pasividad
globalizadora? ;Qué implicancias tiene esta alternancia?

El vaivén entre politicas publicas que impulsan y le dan un contexto fértil
a los instrumentos de cyT y aquellas que discontintan, desfinancian, o crean
contextos que vuelven inviable o faltos de sentido a los esfuerzos en cyr, tiene
como resultado final un pobre desempefo tecnoldgico e innovativo, y de alguna
forma vuelven meramente “testimoniales” las politicas publicas en cyT, ya que
minimizan su impacto dinamizador y lo circunscriben a reducidos espacios
econémicos y sociales.

Inevitablemente, el desarrollo cientifico y tecnoldgico, la decisién politica
de destinar una parte del excedente social a la investigacién y el desarrollo no
puede pensarse desvinculado de cierta nocién de soberania y de bisqueda de
autonomia nacional o regional. Pierde sentido, en cambio, si se concibe al pais
como un mero fragmento de la globalidad, como si se tratara de un municipio
que quiere contar con un acervo de conocimientos y saberes incompatibles
con sus posibilidades.

En ese sentido, los modelos econdémicos neoliberales, que plantean en forma
explicita la convergencia con el proceso de “globalizacién”, tienden naturalmente
a concebir el sistema nacional de innovacién no como un sistema con una serie
de objetivos especificos alineados con prioridades nacionales, sino como un
apéndice o prolongacién de procesos universales, construidos y dinamizados
desde los principales centros econémicos y cientificos. En esas condiciones,
se crea un contexto en extremo desfavorable para el pleno despliegue de las
potencialidades nacionales.

El progresivo desvanecimiento de la meta del desarrollo econémico y social
en América Latina, visién dentro de la cual el despliegue cientifico-tecnoldgico
tenfa una funcién central, deja sin un marco conceptual el esfuerzo para la trans-
formacién en el conocimiento y la produccién. Sin embargo, podemos afirmar
que el valor de todo esfuerzo de promocién en cyT tiene un impacto positivo en
el progreso en la sociedad, aun cuando se verifiquen en ella procesos econémicos
y sociales de involucién. Pero por otra parte, debemos sacar conclusiones sobre
un esfuerzo cientifico atravesado con permanentes discontinuidades, pendiente
de fondos que nunca son suficientes para adquirir un ritmo autosostenido, con
una pelea constante para que los sucesivos decisores politicos valoren la cyr,
que no termina en constituirse en una real politica de Estado.

Pero para que exista el desarrollo, en cuanto proceso multidimensional de
despliegue de las capacidades locales, el indispensable componente de avance en
cyT deberia estar acompafnado de un conjunto de politicas econémicas (macro,
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de comercio exterior, sectoriales, crediticias, impositivas, legales, académicas,
comunicacionales y culturales). También en el mundo académico deberd efec-
tuarse un replanteo para que este responda adecuadamente a las demandas
sociales, y adectie sus estructuras e incentivos a dar respuesta efectiva a esos
requerimientos. Es un desafio pendiente desplegar todas las sinergias de la
relacién universidad publica-Estado, en sus diversos niveles, ya que se requiere
—para liderar el desarrollo— un Estado nutrido de conocimientos actuales y de
instrumentos eficaces de intervencién.

No puede pensarse en un sistema nacional de innovacién con capacidad de
incidir en las caracteristicas del tejido productivo sin el contexto de un modelo
econdmico social en el que pueda desplegar su potencial transformador.

El alejarse de un paradigma del desarrollo demasiado asociado a la imi-
tacién de las caracteristicas estructurales de los paises centrales, abre nuevas
oportunidades para un enfoque que puede cobrar autonomia de un paradigma
de produccién “viable” exclusivamente en términos del mercado. En otros
términos, que vaya incorporando los desarrollos para el mejoramiento de la
calidad de vida en la sociedad en una visién multidimensional. Ese campo es
enorme, estd escasamente explorado por la produccién mercantil convencional,
y presenta oportunidades notables de innovacién que pueden ser proyectadas
desde nuestra regién hacia el orden global.

Serd necesario, en la medida que se logre superar socialmente el enfoque
de integracién pasiva en la globalizacién, un enfoque de politica cientifica y
tecnoldgica que integre:

a.  Un Estado inteligente, que asuma decididamente el rol de impulsor
de la ct1, y que disponga de los recursos financieros para garantizar
un salto acumulativo de la produccién de conocimiento e innovacién
(3% del PBI para 1+D). Ese Estado inteligente debera poder orientar y
priorizar la 1+D, evitando el individualismo académico y el despilfarro
en el uso de los recursos. Para lograr una acumulacién de resultados
que generen un salto cualitativo, se requerirdn politicas de Estado, que
no estén sometidas a los vaivenes de cambios politicos coyunturales. El
sistema de compras del Estado deberd estar orientado a proporcionar la
demanda requerida para dar viabilidad a proyectos de base tecnolégica.

b.  Un nuevo enfoque de las metas del sn1, en el que se integren aspectos de
la produccién para el mercado, con otras metas vinculadas a la mejora
de la calidad de vida, la vivienda, la alimentacién, el transporte, la salud
y la creacién cultural. En ese sentido, serd importante dejar de imitar
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el patrén de desarrollo tecno-productivo de los centros, para ajustarlo
a las demandas especificas de nuestro contexto socioeconémico.

c. Abandonar la inhibicién provocada por el paradigma neoliberal en
cuanto a la posibilidad de construccién de empresas pablicas de base
tecnoldgico-productiva necesarias y viables, pero vacantes por des-
interés privado. Estdn disponibles las capacidades organizacionales y
de recursos humanos para acometer estas tareas, para las cuales hay
antecedentes sumamente positivos en diversas emprendimientos exi-
tosos que se han desplegado en el campo de la cyT locales en décadas
recientes. Las metas sociales no pueden estar definidas con exclusividad
en términos mercantiles. El propio concepto econémico de externali-
dades, adecuadamente enriquecido, permite mostrar la relevancia de
esos emprendimiento vacantes.

d.  Un decidido avance en la integracién regional, superando las limita-
ciones que han operado hasta el presente. Es crucial la generacion de
sinergias entre los paises que mds han apostado en ¢TI, con proyeccién
hacia la cobertura de necesidades de toda la regién. La ampliacion del
mercado regional, su potenciacién a través de una mejora distributiva
y regulatoria, pueden proveer el entorno macroeconémico adecuado
para dar viabilidad a numerosos emprendimientos innovativos locales.

El estructuralismo latinoamericano propuso en su momento un nuevo rol del
Estado para promover la actividad productiva que consideraba portadora del
desarrollo: la industria.

En el siglo xx1, un elemento indispensable del desarrollo, que es la posesion
y utilizacién de la cyT para potenciar la productividad del trabajo, el bienestar
de la sociedad, y una insercién internacional no empobrecedora, requiere de
un papel protagénico del Estado para que esa actividad crucial no sufra, en
América Latina, un vacio de liderazgo y accién.

Los modelos socioeconémicos no son indiferentes a la hora de evaluar la
viabilidad del esfuerzo regional en cT1. Solo un esfuerzo colectivo, masivo y
prolongado permitird que las expectativas puestas en el mundo del conocimiento
y la innovacién den los frutos que nuestras sociedades esperan.
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Las politicas de ciencia, tecnologia
e innovacion en la Argentina en el periodo
reciente: apuntes para un analisis

de su impacto*

Mariano Treacy

Introducciéon

El desarrollo de politicas de ciencia, tecnologia e innovacién (ct1) en los
procesos productivos ha sido considerado una herramienta para la generacién
de capacidades que permitan consolidar un proceso de desarrollo econémico,
debido a su impacto sobre el cambio estructural' (Ferrer, 1974; Dosi, 1991;
Dosi, Pavitt y Soete, 1990; Cimoli, 2005; Ocampo, 2005).

*Realizado en el marco del Proyecto de Investigacién Cientifica y Tecnoldgica Orientado (p1c-
T0-2013): “Las politicas publicas en cyT hacia los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones
en el marco de la privatizacién de empresas publicas en Brasil. Estrategias de financiamiento
y la vinculacién con las universidades. Lecciones para el caso argentino”. Se agradecen los co-
mentarios realizados por Karina Forcinito, Manuel Lugones y Ana Clara Carro a una versién
previa de este trabajo y desde ya se los exime de las opiniones y errores que pudiera contener la
versién que aqui se presenta.

! El cambio estructural suele estar definido como un patrén de especializacién (productiva y
comercial) “mds denso y diversificado, mds intensivo en conocimiento, con mayor insercién
exportadora y un mayor nivel de ingreso y de distribucién mds igualitaria” (Ferndndez Bugna
y Porta, 2011).
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Los cambios que se produjeron debido a la reorganizacion de la geografia
industrial mundial tras la salida de la crisis de la década del setenta generaron
un impacto en las funciones de los Estados y en su papel para orientar las
politicas de cT1. Los procesos de extranjerizacién y concentracién del capital
y las privatizaciones que tuvieron lugar en la Argentina en los afios noventa
agudizaron esta tendencia.

Con el cambio de la organizacién industrial y las modificaciones regulatorias
en el marco de la Organizacién Mundial del Comercio (omc) muchas de las
politicas econémicas, industriales y de cT1 modificaron su cardcter selectivo y
estratégico y pasaron a ser “horizontales”, lo que implicé una resignacién de las
capacidades de seleccionar prioridades. Sumado a este cambio de orientacién de
las politicas de cTr, la planificacién econémica a nivel global realizada por las
empresas transnacionales, la frdgil infraestructura en c11y la débil articulaciéon
entre el sistema nacional de innovacién (sN1) y el sector productivo provocaron
un débil crecimiento econémico y un limitado proceso de desarrollo tecnolégico
y apropiacién de tecnologia e innovacién en los paises de la regién (Zurbriggen
y Gonzalez Lago, 2010).

El cambio de siglo coincidié con las crisis de los modelos econémicos orien-
tados por el consenso de Washington en el Cono Sur. Junto con el cambio en
los regimenes politicos y econémicos, en la década del dos mil se redisenaron
planes estratégicos de convergencia en torno a ciertos sectores elegidos bajo un
proceso de “seleccion vertical”, lo que darfa indicios de un mayor compromiso
con las politicas de cT1 que en el periodo previo. Sin embargo, el vinculo de las
politicas de cT1 con el desarrollo econémico continué siendo débil.

En el periodo reciente, en la Argentina se han emprendido numerosos
programas de desarrollo cientifico y tecnoldgico e incentivos a la innovacién.
La fundacién del Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva a
fines de 2007, el aumento del presupuesto en cyT y del cuerpo de investigadores
son muestras representativas del proceso de redisefio de las politicas de cT1. Sin
embargo, a pesar de esta reorientacién, no se ha logrado un cambio estructural
basado en el desarrollo de actividades con mejores indicadores de aprendizaje
y complementariedad (Bianco y Ferndndez Bugna, 2010), ni tampoco se ha
logrado reducir la brecha tecnoldgica y productiva con respecto a los paises
desarrollados y de reciente industrializacién.

Tanto la insercién en la divisién internacional del trabajo como la brecha
productividad, de ingresos y los indicadores del mercado de trabajo dan mues-
tras de la existencia de problemas estructurales que no se han podido resolver.
A pesar del giro politico que posibilité un cambio en el régimen de gobierno
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y de ciertas rupturas en el régimen social de acumulacién anterior, no se ha
verificado un cambio estructural que permitiera que el impulso de las politicas
de ciencia y tecnologfa tuviera efectos duraderos sobre la estructura productiva
e impactos positivos sobre la distribucién del ingreso.

En este capitulo se pretende realizar una contribucién a la comprensién de
la politica de cT1 en la Argentina en el periodo reciente (2002-2015) mediante
un andlisis de dos fondos de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnoldgica (aNpcyT) y una evaluacién de impacto mediante un andlisis de la
Encuesta Nacional de Innovacién Tecnolégica (entr). El objetivo que se persigue
es avanzar en la comprension de las relaciones que existen entre las politicas de
cTl, los regimenes sociales de acumulacién y el régimen politico de gobierno.
Para ello, se realizard una descripcion de las caracteristicas y la evolucién de los
fondos de la anpcyT (por el lado de la oferta) y un anlisis de la En1T (por el
lado de la demanda) para verificar el impacto de dichos fondos en la actividad
innovadora de las empresas.

La relacién entre el régimen de acumulacién, régimen
politico y la politica de ciencia, tecnologia e innovacién

Los cambios en el régimen politico afectan las condiciones de posibilidad, las
caracteristicas y los efectos de las politicas de cT1 sobre la estructura productiva
y el cambio estructural. Un régimen social de acumulacién (rsa)® se constitu-
ye en funcién de ciertas instituciones, practicas e interpretaciones que le dan
coherencia, y en él se entrelazan estrategias de acumulacion y tdcticas para
implementarlas, de modo tal que la acumulacién de capital termina siendo el
resultado de una articulacién dindmica entre estructuras y estrategias (Nun,
1995).

El rsa adoptado se articula y modifica con la légica del régimen politico
de gobierno (RPG), que media entre el la sociedad civil y el Estado y se define
como aquel que “hace referencia a las transformaciones que pueden experimen-
tar los sistemas politicos institucionales respecto a un determinado modelo de
acumulacién” (Torrado, 2010: 22). El modo en que se combinan y articulan

2 El régimen social de acumulacién (rsa) se define como “el conjunto complejo € histéricamente
situado de las instituciones y de las practicas que inciden en el proceso de acumulacién de capital,
entendiendo a este Ultimo como una actividad microecondémica de generacién de ganancias y
de toma de decisiones de inversién” (Nun, 1995: 60).
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el RpG y el RsA® en un momento histérico y en un espacio geografico especifico
condicionardn, por lo tanto, las caracteristicas que adopta el vinculo entre el
sistema politico y el mercado en la definicién y orientacién de las politicas de ct1.

‘ RPG H RSA ’
Politica
Sistema
politico

CyT
Fuente: elaboracién propia con base en Nun (1995).

Entre los factores que facilitan el aprovechamiento de las mejoras que produce
el conocimiento, el primero es la demanda, es decir, la existencia de algtn
actor que reclame los avances e innovaciones. El segundo es la existencia de
una estructura industrial que permita a las firmas en un marco de competencia
compartir el financiamiento y la circulacién de las investigaciones cientificas.
El dltimo factor es la existencia de una base cientifica nacional de calidad, que
comprenda tanto institutos de investigacién especializados como la educacién
general de la poblacién (Nun, 1995).

El vinculo entre la consolidacién del complejo de ct1y el desarrollo econé-
mico ha sido estudiado largamente por la corriente neoschumpeteriana,* que
pondera el cambio tecnolégico como factor fundamental en los procesos de
crecimiento, competencia y desarrollo dindmico de las economias nacionales
y del sistema econémico en su conjunto.

3 En palabras de Nun, la articulacién de los regimenes se podria dar tanto mediante elementos
“categorizables como pertenecientes al Rsa (que) buscan incidir sobre componentes propios del
RPG” como mediante “agencias identificables como parte del RPG (que) tratan de intervenir, con
mayor o menor éxito, en el espacio del Rsa” (Nun, 1995: 65). Desde su perspectiva, esta vincu-
lacién se da por ejemplo cuando los grupos de interés apoyados por sectores del aparato estatal
presionan a los Partidos, al Parlamento o al Ejecutivo para obtener leyes que necesitan, o cuando
los nticleos de poder definen la agenda fijando los limites entre lo que es decidible y lo que no.
4 Este enfoque adopta elementos de la teorfa evolucionista (Dosi, Pavitt y Soete, 1990; Nelson y
Winter, 1982; Dosi, 1991), de la competitividad (Porter, 1991), de la literatura de los sistemas de
innovacién (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993), y del neoestructuralismo cepalino
(Kosakoff y Katz, 1998; Ocampo, 2005; Cimoli, 2007), entre otros.
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Para esta corriente, el desarrollo se vincula con el progreso técnico y la
capacidad de apropiarse del conocimiento, con generar complementariedades
y aprendizajes, y consolidar un escalamiento productivo.” Mediante el esca-
lamiento se produce la apropiacién del conocimiento para elaborar bienes y
servicios cada vez mds complejos, agregando valor y facilitando la capacitacion
de los recursos humanos. Aquellos sectores, actividades, gamas, eslabones o
empresas que registren un ritmo mayor de cambio tecnoldgico se beneficiardn
de mayores perspectivas de crecimiento de la demanda, mejores tasas de ren-
tabilidad, mejores salarios, etcétera (Ocampo, 2005; Reinert, 1996; Kosacoff,
1998). El crecimiento y la mejora de la distribucién del ingreso en el largo
plazo son para esta perspectiva,® por lo tanto, una funcién de la dindmica de
los cambios en la estructura productiva (Porta, 20006).

Los procesos de aprendizaje se dan de la mano de la construccién de una
base cientifica nacional que algunos autores denominan sistemas de innovacién
(s1).” Estos sistemas emergen tanto mediante procesos formales de politica de
cTI (como la inversién en Investigacién y Desarrollo (1+D), la investigacion
basica, el conocimiento codificado, etcétera) como de procesos informales de
“hacer, usar e interactuar” (pul —Doing, Using, Interacting—), que incorporan
variables locales y conocimientos ticitos integrados en las personas y enraizados
en las instituciones (Zurbriggen y Gonzélez Lago, 2010).

Las politicas publicas de c11 y la inversién en educacidn, capacitacin,
gasto en I+D, infraestructura y mejoramiento de instituciones se postulan como

5 Por escalamiento (o Upgrading) se entiende en la literatura evolucionista a la obtencién de
niveles crecientes de innovacién y de aprendizaje y de eslabonamiento productivo. Esto puede
lograrse, por ejemplo, mediante (i) el avance hacia gamas de productos mds complejas, asociadas
a demandas mis sofisticadas y de mayor rentabilidad, (ii) la mejora en la calidad y la incorpo-
racion de disefio en la produccién local, y (iii)el avance en la insercion en cadenas regionales de
valor (Baruj ez al., 2010).

¢ Desde una perspectiva critica, podria considerarse que dada la estructura de la propiedad
desigualmente distribuida, fuertemente concentrada y en gran parte extranjerizada, un proceso
de mejoras de la distribucién del ingreso deberfa incorporar, ademds de cambios en la estructura
productiva, fuertes modificaciones en el régimen de propiedad y en la estructura tributaria.

7 Los sNI estén compuestos por una red de agentes e instituciones publicas y privadas (empresas,
universidades, cdimaras empresariales, gobiernos nacionales, provinciales y locales, sindicatos,
organismos no gubernamentales, instituciones educativas y culturales, sector financiero, medios
de comunicacidn, etcétera) que desarrollan un sistema de aprendizaje mediante la interaccién
(learning-by-interacting). En este sistema, el conocimiento es la variable clave y su incorporacién
en el proceso productivo depende de una interaccién virtuosa entre los distintos actores para
generar procesos innovadores.
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los mecanismos tendientes a promover actividades vinculadas al aprendizaje
tecnoldgico.?

Asi, la promocién de politicas puablicas resulta una variable clave en la
restriccidon u orientacidn de los flujos del capital y las tendencias prevalecientes
en el mercado. La clave de la aproximacién neoschumpeteriana al desarrollo
econdmico se encuentra en el entorno institucional que permite generar ca-
pacidades tecnoldgicas locales mediante las relaciones que se establecen entre
los actores del sn1.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en la
Argentina: una historia de dependencia cientifico-tecnolégica

En la historia argentina y de algunos de los paises de la regién, innovacién e
investigacién han estado generalmente escindidas, ya que mientras la innovacién
se circunscribi6 a las empresas intensivas en conocimiento, la investigacién (y
su financiamiento) ha estado casi exclusivamente a cargo de las universida-
des, de instituciones publicas (CNEA, INTA, INTI, Conicet), agencias (BANADE,
CONADE) o de empresas estatales (YPF, Gas del Estado, Somisa) que forjaron la
infraestructura del desarrollo mediante la creacién de instituciones publicas del
sistema cientifico tecnolégico durante el periodo sustitutivo de importaciones
(Lavarello y Sarabia, 2015).

Si bien se logré incentivar la produccién, la sustitucién de importaciones
y el desarrollo de algunos sectores de la industria, a pesar del desarrollo de
instituciones y agencias y de la implementacién de instrumentos fiscales, co-
merciales y financieros no se logré disciplinar a los actores privados ni articular
el subsistema cientifico, el tecnoldgico, y los incentivos que permitieran un
sostenimiento del proceso de reduccién de la brecha tecnolégica. Esta escision
entre investigacién, innovacion y apropiacién productiva ha sido uno de los
factores que han provocado la debilidad del sn1 y la falta de efectividad de las
politicas de cT1.

Con relacién a las politicas de ct1 en la Argentina en materia de genera-
cién de conocimientos cientificos y tecnolégicos, las iniciativas mds duraderas

8 En el campo existe una discusién entre los enfoques interaccionistas que postulan que los
procesos de innovacién y aprendizaje se dan mediante la interaccién de las empresas locales
con actividades ingenieriles de las corporaciones transnacionales, y otros enfoques criticos que
postulan que la apertura al capital extranjero no necesariamente va a garantizar que los flujos de
inversiones externas se orienten a actividades intensivas en tecnologia.
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y exitosas fueron dadas “desde arriba” y no respondieron a las necesidades que
enfrentaba el proceso de acumulacién del capital ni a los intereses de una fraccién
del capital en particular, sino que se traté de politicas impulsadas y sostenidas
por el Estado en una fase histérica de desarrollo del capitalismo en la que habia
un margen mayor para emprender politicas “verticales”, seleccionando sectores
considerados estratégicos como la energia, la infraestructura, el transporte o
las telecomunicaciones.

El cambio de régimen politico y de acumulacién que se produjo durante la
tltima dictadura militar en la Argentina borré de la agenda publica la cuestion
de los problemas de desarrollo técnico y las politicas de ct1, provocando una
reduccién de los cuadros y equipos que se habian sostenido en las universidades
nacionales y las instituciones estatales durante anos. Los problemas financieros
derivados del fuerte endeudamiento y del empeoramiento de los términos del
intercambio que se produjo durante la “perdida” década del ochenta aceleraron
el proceso de compras, fusiones y privatizaciones, que junto con la reforma
estructural del Estado en los noventa, agudizaron la tendencia a la concentracién
econémica y la extranjerizacién productiva.

Junto con el cambio de régimen politico y de acumulacién, se da paralela-
mente un proceso de internalizacién de una estructura juridica multilateral de
la mano de las negociaciones en la omc. De forma creciente se van reduciendo
barreras arancelarias y no arancelarias y se imponen cldusulas de no-discrimi-
nacién que obstaculizan la realizacién de politicas de cardcter selectivo. Con la
firma de tratados bilaterales de inversién (1BI), se ceden espacios de soberania
para discriminar entre capitales extranjeros y nacionales, imponer requisitos de
desempeno, y se reducen los mérgenes de accién del Estado para implementar
politicas econémicas sin correr el riesgo de ser demandados frente a tribunales
extranjeros.

En este marco de las reformas neoliberales, a mediados de la década del
noventa se producen una serie de cambios institucionales con efectos de corto
y mediano plazo. Estas modificaciones cristalizan cambios con respecto a las
politicas de ct1 durante la industrializacién por sustitucién de importaciones
(151), ya que se trata del paso de instrumentos verticales a horizontales y también
con relacién al objeto de aplicacién, ya que aparecen las pequenas y medianas
empresas (pymes) como principales beneficiarias.

En 1996 se crea la aNpcyT bajo la 6rbita de la Secretaria de Ciencia y Tec-
nologia con el objetivo de promover actividades cientificas y tecnoldgicas orien-
tadas principalmente a las pymes. Mediante instrumentos horizontales como
préstamos, créditos contingentes, créditos fiscales y aportes no reembolsables
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(aNR), la ANPCyT financié proyectos de investigacién aplicada, investigacién
tecnoldgica precompetitiva, desarrollo de procesos, productos, construccién
de prototipos y plantas piloto por parte de pymes (Lavarello y Sarabia, 2015).

El cambio estructural y la hegemonia neoliberal, vinculados a un cambio
en el régimen politico de gobierno y en el régimen social de acumulacién,
generaron un paradigma en el que las politicas verticales, mediante las cuales
el Estado financiaba actividades estratégicas vinculadas al desarrollo, fueran
reducidas o abandonadas. Las politicas de cT1 dominantes en este periodo se
redujeron a una serie de medidas de cardcter horizontal, caracterizadas por los
bajos montos de financiamiento y de impacto. El presupuesto para las politicas
de cr1, por su parte, quedé supeditado a la disponibilidad fiscal y a los ciclos
macroecondmicos, que caracterizados por el desfinanciamiento y la inestabi-
lidad, no han considerado el desarrollo de 1+D como un factor clave para el
desarrollo (Rivas, Rovira y Scotto, 2014).

La cesién de la soberania sobre la politica de ct1 en particular y de la
politica industrial y econémica en general, derivada de las transformaciones
orientadas por los organismos multilaterales y las corporaciones, provocé un
cambio en la matriz de circulacién y apropiacién del conocimiento. En otras
palabras, la politica de cT1 pasé a ser un residuo de la absorcién de tecnologia
que se pudiera dar mediante la extranjerizacién productiva y la importacion
de bienes de capital subsidiados por un tipo de cambio “de convertibilidad”
sumamente apreciado. Por el lado del sector privado, en el mismo periodo se
desarrollaron estrategias defensivas que se centraron en la bisqueda de venta-
jas comparativas y en la exportacién de commodities en lugar de un intento
de upgrading hacia ventajas competitivas dindmicas basadas en la generacion
endégena de innovacién (Zurbriggen y Gonzdlez Lago, 2010).

Luego de la crisis de 2001, con el cambio de régimen politico y de acu-
mulacién se inicia en la Argentina una nueva etapa en lo que respecta a las
politicas de cT1, en la que se verifican tanto continuidades como rupturas, y en
la que ademds de los instrumentos horizontales predominantes en los noventa
se pueden identificar planes, instrumentos verticales, politicas de propiedad
intelectual y politicas locales que apuntaron a reforzar la capacidad del Estado
y otras instituciones en la formulacién de politicas de cTr1. Tras la creacién del
MINCyT también se desarrollaron desde la aNPcyT lineas de fondos sectoria-
les como el Fondo Argentino Sectorial (FoNaRsic)’ y el Fondo Tecnolégico

? Desde el FONARSEC se financiaron fondos de innovacién tecnoldgica sectorial (fr1s) dirigidos
a generar, adaptar y transferir conocimientos de alto impacto a nivel productivo y social en los
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Argentino (FONSOFT), politicas de aglomerados productivos para sectores
seleccionados y fondos transversales en nanotecnologia y biotecnologia en
sector salud. En la dltima etapa (2009-2015) se desarrollé el Plan Argentina
Innovadora 2020 y también se utilizaron las empresas estatales (AR-SAT, YPE,
Fabricaciones Militares) y la compra ptblica para desarrollar proyectos de ct1
(Lavarello y Sarabia, 2015).

A pesar de la proliferacién de nuevas herramientas, siguieron predominando
“instrumentos horizontales més orientados a la oferta que a la demanda, con un
claro dominio de organismos publicos y con escasa articulacién entre el sector
publico y privado” (Zurbriggen y Gonzélez Lago, 2010: 41). La predominancia
de instrumentos horizontales debido a las continuidades presentes en el régimen
social de acumulacién ha signado las dificultades con las que se ha enfrentado
el esquema de politicas de ct1 durante la posconvertibilidad. Las politicas de
crI realizadas por la ANPCyT orientadas a la innovacién en empresas,'® como
desarrollaremos en el préximo apartado, no han logrado los efectos esperados
por su debilidad en lo que refiere a los recursos, al propio diseno de los instru-
mentos, a la debilidad del sn1 y su vinculacién con el sector productivo.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién durante
la posconvertibilidad: un andlisis de la oferta de fondos
de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica

En los apartados previos observamos que la politica de cT1 tiene un alto grado
de correlacién con el crecimiento econdmico y el cambio estructural, que
promueven por su parte procesos de desarrollo. Uno de los modos de observar
el peso de la politica de cT1 es mediante indicadores agregados de inversién en
investigacién y desarrollo y la cantidad de investigadores del sistema cientifico
técnico.

Considerando los datos de la base World Development Indicators (Banco
Mundial, 2017), podemos verificar que los paises ya desarrollados (Estados
Unidos, Unién Europea, Japén) o del Asia emergente (China, Corea del Sur)
invierten entre el 1% y el 3,5% del PBI en politicas de investigacién en crr,

sectores de agroindustria, salud, energfa, desarrollo social, medio ambiente, cambio climdtico,
etcétera.

' En este trabajo nos centraremos en los fondos de la ANPCyT para el andlisis de la politica
de cr1. Esto deja por fuera instituciones y organismos publicos que también han promovido
la investigacién e innovacién, como ministerios, empresas pl’lblicas u otras instituciones. Las
conclusiones sobre la debilidad del impacto de estos instrumentos deben circunscribirse, por
lo tanto, a esta agencia.
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mientras que en la Argentina el promedio para el periodo 1996-2014 fue de
0,46%, un promedio inferior al de América Latina y el Caribe.!' Con respecto
a los investigadores en 1+D cada millén de habitantes, para el periodo 1996-
2014 la Argentina (905) se encontré muy por encima de Brasil (553) y el resto
de los paises de la regién (420), pero por debajo del promedio mundial (1191)
y de los paises desarrollados de Occidente como los Estados Unidos (3683) o
la Unién Europea (2755), o de Asia Pacifico como Japén (5179) o Corea del
Sur (4047) (w1, 2017).

Figura 1. Indicadores de ciencia y tecnologia, paises seleccionados,
promedio 1996-2014
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Fuente: elaboracién propia con datos de World Development Indicators.

En la Argentina se verifica un salto en la inversién en 1+D no tanto como un
resultado del cambio de régimen politico de gobierno en 2002-2003, sino luego
de la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva a
fines de 2007. Podemos verificar que el promedio del gasto en 1+D en el tdltimo
periodo (2003-2014) se incrementé un 14% con relacién al promedio del gasto
en 1+D del periodo previo (1996-2002), pero sobre todo se verifica un salto
del 34% en el promedio del gasto en 1+D sobre el PBI en la comparacién del

" Lamentablemente, esta base no permite diferenciar cudnto de la 1+D en cada pafs provino
del sector publico y cudnto del sector privado. La composicién de esta inversion es una variable
relevante, ya que en los paises centrales el sector privado contribuye con el 50%, mientras que
en la Argentina su participacién es menor al 6% del total (Nun, 1995).
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periodo 2008-2014 (0,58%) y el periodo 2002-2007 (0,43%), llegando a un
récord del 0,64% del pBI en 2012.

Figura 2. Argentina: gasto en 1+D, 1996-2014 (% PBI)
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Fuente: elaboracién propia con datos de World Development Indicators.

Entre 2008 y 2015 se verifica también un crecimiento de los proyectos de ciencia
y tecnologia que se explica en gran parte por el crecimiento econémico que se
dio en el periodo y por la activa politica de cT1. Mediante subsidios, aportes
no reembolsables, créditos subsidiados o incentivos fiscales, la ANpPCyT ha sido
uno de los principales actores de la politica de ct1 del periodo.

Siguiendo la caracterizacién de Zurbriggen y Gonzdlez Lago (2010),
encontraremos que las politicas argentinas en cTI en el ciclo econémico de
la posconvertibilidad (2003-2015) se pueden subdividir principalmente en i)
instrumentos horizontales;'* ii) planes; iii) instrumentos verticales."

2 En lo que respecta a los instrumentos horizontales se trata bdsicamente de fondos de promo-
cién de la innovacién: el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), el Fondo para la Investigacién
Cientifica y Tecnoldgica (FoncyT), el Fondo de Garantia para las Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (FogaryME), el Fondo para fomentar y apoyar la consolidacién y creacién de nuevos
micro-emprendimientos productivos (FOMICRO), el Programa de Complejos Productivos Re-
gionales (Clusters).

» Como instrumentos verticales se promueven politicas hacia sectores estratégicos como el
software y la biotecnologia mediante fondos sectoriales elaborados desde el MINCyT y desde el
Ministerio de Economia (MECON) como el Fondo para el Desarrollo de la Industria del Software
(FONSOFT), los Proyectos Federales de Innovacién Productiva-Eslabonamientos Productivos
(pEIP-ESPRO) (orientados a las cadenas de valor relevantes a nivel provincial), los “Programas y
proyectos especiales” y los “Proyectos federales de innovacion productiva-eslabonamientos pro-
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En particular, en este trabajo nos interesa dimensionar al FONTAR (como
instrumento horizontal) y el FONARSEC (como instrumento vertical).'*

En 1994 se crea el FONTAR bajo la Secretaria de Programacién Econémica
(sPE) con el objetivo de fomentar las actividades de innovacién y modernizacién
tecnoldgica de las empresas y de equipamiento de las entidades publicas de
1+D para brindar servicios tecnoldgicos al sector productivo mediante el otor-
gamiento de créditos del Banco Mundial. Para ello, el FONTAR otorga créditos
a tasas subsidiadas, aportes no reembolsables y asistencia técnica para comprar
bienes de capital, desarrollar actividades de 1+D, crear consorcios tecnoldgicos
y exportadores y obtener patentes.

El FONARSEC, por su parte, fue creado por la ANPCyT en 2009 con el ob-
jetivo de desarrollar capacidades criticas en dreas de alto impacto potencial.
Las 4reas potenciales son: salud, energia, agroindustria, desarrollo social, TIC,
nanotecnologfa, biotecnologia, ambiente y cambio climdtico (anpcyT, 2017).

Los fondos sectoriales son un instrumento importante para implementar
politicas que apuntan a vincular el sector cientifico y tecnolégico con el sector
socioproductivo. El eje conceptual y operativo de los fondos sectoriales estd
dado por las “plataformas tecnolédgicas” que promueven la reunién de actores
publicos y privados, que definen los cursos de accidn deseables y factibles que
dependen de la investigacién, el desarrollo y la innovacién para concretar los
objetivos de crecimiento, competitividad y sustentabilidad de corto, mediano
y largo plazo de su sector de incumbencia. Las plataformas tecnolégicas que
promueve el FONARSEC se proponen un impacto en el sistema productivo,
avanzando al valor agregado y la calidad del producto mediante una articulaciéon
entre las empresas y el sector de cyT.

Los fondos que otorga la aNpCyT son financiados mediante préstamos que
le otorga el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento (BIRE), ingresos corrientes de origen tributario,
incentivos fiscales Ley 23877 o fondos por recaudacién de afectacién especifica.
El BID, en particular, ha impuesto restricciones en el uso de los créditos (Carro
y Lugones, 2017).

ductivos”, destinados a los sectores de sanidad agropecuaria, salud, producciéon de medicamentos,
incentivo al desarrollo de tecnologias sociales, recursos renovables y no renovables, tecnologias
de informacién y comunicacién y el de fomento a la instalacion de incubadoras, parques y polos
tecnolégicos (Zurbriggen y Gonzélez Lago, 2010).

4" Como se menciond, en este trabajo no se considera la accién de los ministerios ni de otros
organismos de cyT orientados a desarrollar politicas de cT1, sino que Unicamente se realizard
un andlisis de la ANPCyT.
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Tabla 1. Evolucién de proyectos y montos asignados al Fondo
Tecnolbgico Argentino y al Fondo Argentino Sectorial, 2009-2015

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Proyectos 315 558 606 670 760 618 697
Montos (Mill $) 1237 | 1752 | 2857 [ 6227 [ 11136 | 7553 | 9996
FONTAR
0
Montos % Total 285 | 551 | 319 | 571 | 657 | 341 | 442
ANPCYT
Proyectos 56 3 55 16 53 81 55
ANPCYT Montos (Mill $) 1138 | 67,8 | 3067 | 156,8 | 244,5 | 834,8 | 642.4
FONARSEC
0y
Montos % Total 263 | 21,3 | 343 | 144 | 144 | 37,7 | 284
ANPCYT
Proyectos 1710 | 1428 | 2322 | 2023 | 2629 2717 | 2794
1:’:21“ Montos (Mill $) 4333 | 3182 | 894,6 | 1091,1 | 1695,1 [ 2212,0 [ 2259,8
% Gasto en I+D 67 | 37 | 77 | 68 | 83 | 79 | nD

Fuente: elaboracién propia con base en informes de gestién de ANPCyT.

Como podemos observar, en el periodo de andlisis se incrementaron para
el FONTAR y el FONARSEC tanto la cantidad de proyectos asignados como los
montos de cada proyecto, aunque los montos por proyecto asignado en el
FONARSEC son sustancialmente superiores a los del FONTAR. La participacion
del financiamiento asignado al FONTAR con respecto al total de fondos de la
ANPCYT fluctud entre el 28% y el 65% del total, mientras que en el caso del
FONARSEC fluctué entre el 14% y el 38%. Por tltimo, en paralelo al incremento
del gasto en 1+D para el total de la economia, el gasto en 1+D destinado a la
ANPCYT también se incrementd en términos relativos en este perfodo, aunque
con valores fluctuantes (anpcyT, 2017).

Andlisis de la encuesta de innovacién para evaluar el impacto
de los fondos publicos

Con el objetivo de analizar el impacto de estos fondos sobre la innovacién,
realizaremos un andlisis de la En1T. El objetivo de la ENIT consiste en obtener
la informacién necesaria para calcular indicadores de Innovacién, Investigacién
y Desarrollo (1+D) y los esfuerzos, uso y difusién de las Tecnologias de la In-
formacién y las Comunicaciones (T1C) en las empresas industriales argentinas.

La ENIT releva de forma anual informacién empresarial sobre el monto de
los gastos efectuados para la realizacién de actividades de innovacién (incluida
la1+D interna), la cantidad de personal involucrado en dichas actividades, y los
vinculos que se llevan a cabo con el sN1 y con el medio ambiente. También se
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releva informacién especifica sobre T1c en la empresa. El alcance de la encuesta
incluye a todas las empresas industriales que se encuentran dentro del territo-
rio nacional. Se recaba informacién bésica de la empresa sobre innovacién e
investigacién y desarrollo, tecnologias de la informacién y las comunicaciones,
actividades de medio ambiente, etcétera.

Pese a que la informacién disponible no se encuentra desagregada por
sector,” con los informes procesados de los resultados de la encuesta se pueden
extraer algunas conclusiones provisorias que resultan de utilidad para construir
un abordaje mds general sobre la relevancia y el impacto de los fondos publicos
de financiamiento de actividades de innovacién en las empresas. Lo que se
hard, en cada caso, es describir a nivel agregado el uso de los fondos publicos
existentes y en aquellos en los que la informacién esté disponible, discriminar
por tamafio de empresa, origen del capital y tipo de innovacién realizada.'
Lamentablemente, la ENIT se discontinta en 2005, por lo que no se puede
elaborar un andlisis mds actualizado ni vincularlo con el desarrollo de los fondos
sectoriales analizados en el apartado anterior.

Dentro de las vinculaciones de las firmas manufactureras con el sn1 para las
encuestas 1998-2001, 2004 y 2005, las entidades de vinculacién tecnoldgica
y las agencias y programas gubernamentales han tenido una escasa relevancia
debido al bajo conocimiento de los programas y agencias publicas que disponen
de fondos para desarrollar actividades de innovacién. El bajo conocimiento
incide también en el bajo nivel de utilizacién de los fondos. Sin embargo, a
pesar de la baja incidencia en el informe se afirma que los programas publicos
de apoyo a la innovacién en general, y el FONTAR en particular, han contribuido
positivamente a la realizacién de actividades de innovacién.

La principal fuente de financiamiento de las actividades de innovacién ha
sido la reinversién de las utilidades en particular, pero en general el autofinan-
ciamiento (que incluye también aportes de los socios, de la casa matriz o de
las empresas del grupo). En segundo lugar aparece el financiamiento mediante
banca comercial privada o publica. Como se puede observar, menos del 2% de
las empresas declara haber recibido fondos aplicados a la innovacién por parte
de organismos publicos de fomento.

5 Los cuadros estadisticos existentes en la informacién publicamente disponible del sitio web
del INDEC no se encuentran desagregados por sector ni se pueden segmentar por origen del
financiamiento.
' Deben considerarse las limitaciones que presenta la ENIT, ya que muchos sectores se encuen-
tran subrepresentados y en muchos casos la encuesta no se responde o no reflejaba cabalmente
la informacidn.
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Tabla 2. Origen de los fondos aplicados a las actividades
de innovacién (en porcentaje)

Fuente de financiamiento 1998-2001 2004 | 2005
Reinversién de utilidades 56,8 74 63,7
Aportes de los socios 8,2 1,7 2
Casa matriz 5,6 6,4 8
Otras empresas del grupo 1,7 1,3 1,3
Banca comercial publica o privada 14 8,5 19,5
Proveedores 6,3 5 2,4
Clientes 1,5 0,3 0,2
Otras empresas 0,2 0 0,4
Organismos publicos de fomento 1,7 1,8 1,2
Organismos internacionales 1,9 0,2 0,2
Fundaciones, Asociaciones sin fines 0,7 0 0
de lucro y ong

Universidades (ptblicas o privadas) 0,2 0 0
Otras fuentes 2,4 0,7 0,9

Fuente: elaboracién propia con datos de ENIT.

Si uno observa el uso de los fondos de organismos publicos de fomento como
la ANPCyT por origen del capital, observa que el 1,8% de las empresas de capi-
tal nacional lo utilizaron, mientras que solo el 0,9% de las empresas mixtas lo
hicieron, y el 0% de las empresas de capital extranjero. Con relacién al tamafio
de la firma, se puede verificar la estructura de financiamiento de actividades
de innovacién (a1) en funcién del tamano de la empresa. Alli se encuentran
indicios de que el autofinanciamiento pesa mds cuanto mayor es el tamafio de
la empresa, y cuanto menor es el tamafio pesa més el rol de la banca y de los
fondos publicos (anpcyT). La incidencia del financiamiento de la ANPcyT en
las empresas de menor tamano (2,7%) es considerablemente mayor que en
las empresas medianas (0,3%) y grandes (0%), en correspondencia con los
objetivos por los cuales fue creada.

Mis alld de las dificultades metodoldgicas que se encontraron, del andlisis de
los cuadros estadisticos agregados surge la conclusién de que los fondos publicos
de financiamiento a actividades de innovacién tienen un peso relativamente
bajo (que oscila entre el 1% y el 4% segin el afio) en la estructura de financia-
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miento de las empresas, donde sigue predominando el autofinanciamiento en
general y la reinversién de utilidades en particular. Se ha detectado una mayor
incidencia de demanda de fondos publicos en las empresas pequefas que en las
medianas y en las de capital nacional que en las de capital mixto. Las relaciones
de las actividades de innovacién del sector productivo con el sn1, al menos en
aquellos aspectos reflejados en la EntT, han sido bajas.

Reflexiones finales

Los cambios en la economia mundial, las transformaciones en la organizacién
industrial y la concentracién del poder de planificacién en manos de un pu-
fiado de grandes actores trasnacionales generan la necesidad de replantearse
el vinculo entre el rol del Estado y las politicas de ciencia y tecnologia para el
desarrollo econémico.

Existe una geografia industrial imbricada con un Rsa, una “nueva’ divisién
internacional del trabajo donde las corporaciones y la institucionalidad mul-
tilateral cumplen un rol que obstaculiza la construccién de un sIN integrado,
como se habia pensado en la posguerra durante la sustitucién de importaciones
y como se sigue sosteniendo hoy en dia desde algunas corrientes neoschumpe-
terianas. La segmentacion productiva derivada de la reorganizacién geografica
de la produccién, asi como los efectos de las privatizaciones, las reformas
estructurales, y la concentracidn y extranjerizacién del capital deben hacernos
problematizar el modo en que pensamos tanto el desarrollo industrial como
las politicas puablicas de cT1.

El cambio en el Rsa hacia una forma “neoliberal” derivado del modo en
que se resolvi6 la crisis de la década del setenta ha agudizado la desintegraciéon
de la estructura productiva y la escisién del sn1 orientado estratégicamente
por el sector publico y las actividades de innovacién que realizan los actores
privados, que resuelven sus necesidades acudiendo al autofinanciamiento. Las
grandes empresas que operan a escala mundial son en la actualidad quienes
planifican el desarrollo cientifico y tecnoldgico, orientando el desarrollo de las
fuerzas productivas prescindiendo de los mecanismos de apoyo y disciplina-
miento publico y reduciendo el margen de maniobra del Estado para imponer
politicas publicas de desarrollo de cT1. En la actualidad, el factor externo y
“globalizante”, en su plena articulacién con el factor interno y la reproduccién
del capital a escala nacional, debe ser incorporado a nuestros esquemas analiticos
si deseamos tener un diagndstico realista de las razones por las cuales las firmas
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no innovan ni desarrollan complementariedades productivas ni escalamientos
a nivel doméstico.

El cambio en el régimen politico de gobierno con el ciclo de gobiernos
“progresistas” del periodo reciente abrié algunos espacios de participacion estatal
que permitieron plantear algunas politicas ptblicas de mediano plazo. A pesar
de ello, al mantenerse las caracteristicas del régimen social de acumulacién, los
resultados en materia de cambio tecnoldgico, modificacién del rol en la division
internacional del trabajo y articulacién de las politicas de ciencia y técnica con
el sector privado han sido magros. En algunos casos exitosos, en los cuales me-
diante la ayuda estatal se lograron potenciar esquemas de innovacion, el sector
publico no ha podido desarrollar herramientas para impedir la transferencia
de los resultados de la innovacién de firmas locales al capital extranjero, que
mediante procesos de fusiones y adquisiciones terminaron por apropiarse de
los resultados logrados.

En este periodo, a pesar del cambio en el régimen politico, también se ha
dado prioridad a instrumentos horizontales, orientados a subsidiar la demanda
de la innovacién pero principalmente en empresas con capacidades innovadoras.
Los sectores considerados “estratégicos” (como hidrocarburos o telecomuni-
caciones) tienen la caracteristica compartida de haber sido privatizados en las
décadas previas y de contar con una estructura de la propiedad concentrada y
extranjerizada, lo que explica de algin modo la baja incidencia de los fondos
publicos en las inversiones en innovacién que realizan. Las politicas de cTr
tienen una incidencia en las estrategias de desarrollo de largo plazo. Lo que
observamos para el periodo de estudio en realidad es una “debilidad” que estd
manifestando una desconexién estructural entre la innovacidn, la investigacién
y el sector productivo. En realidad, lo que vemos es que las politicas de ct1 han
sido acordes con las demandas del sector productivo, en funcién del régimen
social de acumulacién vigente.

Debido a esta articulacién, los problemas estructurales siguen a la orden
del dia. La insercién en la “nueva” division internacional del trabajo, el atraso
tecnoldgico, la dependencia financiera y de abastecimiento tecnoldgico, la
debilidad del capital local y de la articulacién entre el sistema cientifico y tec-
noldgico y el sector productivo son muestras de que el cambio en el régimen
politico de gobierno no ha podido modificar el rumbo estructural del régimen
de acumulacién.

Tanto los fondos horizontales como el FONTAR como los fondos verticales
como el FONARSEC resultan interesantes desde su contribucién potencial al
desarrollo técnico y a la innovacién productiva, pero no forman parte de una
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politica integral de Estado. Los montos adjudicados, la cantidad de proyectos,
y la variedad de su perfil son una muestra de la falta de planificacién del de-
sarrollo tecnoldgico y de la poca significancia a nivel agregado. Por otro lado,
la cooperacién activa entre las empresas y organismos o programas guberna-
mentales de ciencia y tecnologia o con la ANPCyT es baja, y como se refleja en
la EN1T, los fondos son relativamente poco conocidos y utilizados. El vinculo
de las empresas con el sNI también es débil ya que la mayoria de las empresas
en promedio no existié ningtn tipo de vinculacién (ni cooperacién activa ni
difusién de informacién) ni con organismos o programas gubernamentales de
ciencia y tecnologia ni con la ANPCyT.

Entre tanto no se consolide la articulacién entre el sn1 y los actores que
reclamen los avances e innovaciones, serd dificil pensar en un proceso de cam-
bio estructural que promueva complementariedades y escalamientos. Si en el
pasado fue el sector publico el que lideré este proceso, en el presente estado de
concentracion, extranjerizacién y apertura el margen de accién se ha reducido
tanto para el Estado como para el capital local.

Para que exista una demanda por parte del sector productivo de innova-
ciones y de una mayor articulacién con el sistema de innovacién es preciso ya
no un cambio de gobierno sino de régimen social de acumulacién, lo que no
depende pura y exclusivamente de lo que pase en nuestro territorio. Los temas
que se negocian en los foros mutilaterales (como la omc) y en los tratados bila-
terales (como los Tratados de Libre Comercio —TLc—, los Tratados Bilaterales de
Inversién —TBI- 0 los Acuerdos Comerciales Preferenciales) ponen en la agenda
los posicionamientos de paises industrializados y de sus corporaciones.'” Ademis
de restricciones en materia comercial (politicas arancelarias, no arancelarias,
etcétera), los acuerdos que se negocian en la actualidad incluyen cldusulas sobre
compras publicas, inversiones, servicios, subsidios, propiedad intelectual, co-
mercio electronico, etcétera. En todas ellas prevalecen los principios de Nacién
Mis Favorecida (NMF) y Trato Nacional (1), lo que provoca que con el paso del
tiempo se reduzcan cada vez mds los espacios habilitados para realizar politicas
de desarrollo en general y de 11 en particular. Como agravante, los TLC y TBI
amplian la definicién de inversién extranjera y las esferas para ofrecerles trato
nacional (como la compra publica) y reducen las herramientas para exigirles

17" De modo elocuente, los paises centrales logran dejar fuera de las negociaciones a los “temas
agricolas” y mantienen los subsidios a su produccién de alimentos (donde algunos de los paises
de la periferia cuentan con ventajas comparativas) e impulsan acuerdos de apertura y “hori-
zontalidad” en el sector manufacturero e intentan incorporar en las negociaciones al sector de
servicios (donde la mayoria de los paises de la periferia cuentan con desventajas comparativas).
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requisitos de desempefio, imponiendo cldusulas de estabilizacién, proteccién y
seguridad plenas y una prérroga de jurisdiccién para resolver las controversias
en tribunales internacionales.

La proliferacién de instrumentos horizontales responde precisamente a
este proceso, en el que se considera que los instrumentos verticales tienden
a distorsionar los precios relativos, y por lo tanto, se prohiben debido a que
representan practicas comerciales “desleales”. Como los acuerdos a los que se
llegan tienen un principio de no retroceso que implica que los temas sobre los
que se legisla y sobre los que se establecen consensos ya no tienen vuelta atrds,
la “cesién de soberania” que se produce en materia de planificacién econémica,
de capacidad de sostener bajo control publico instrumentos de politica de 1
y de posibilidad de disciplinar mediante requisitos de desempefio a la accién
del capital es tendencialmente irreversible.

Por lo tanto, nos parece adecuado seguir apostando a las politicas de c11, ala
capacitacion de los trabajadores y trabajadoras y a la formacién de profesionales
en universidades puablicas. Sin embargo, este proceso debe estar acompanado por
una estrategia de desarrollo cientifico-tecnolégico liderada por el sector publico
y orientada a la integracion productiva y social y a la autonomia tecnoldgica
y financiera a escala regional. Sin un proceso de cambio social que impulse y
sostenga estas transformaciones, la profundizacién de la globalizacién profun-
dizard los elementos de dependencia cientifico-tecnoldgica que caracterizan a
nuestro sistema productivo.
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Pistas y claves en torno a la nocién
instrumentos de politica de ciencia,

tecnologl'a e innovacion en América Latina

Nerina Fernanda Sarthou

Introduccién

El titulo del capitulo anuncia dos ejes disparadores en torno a los cuales se
organiza este trabajo. El primero se refiere a los origenes de la nocién instru-
mentos de politica, sus primeros usos y desarrollos en el marco de los estudios
sobre la politica de ciencia, tecnologia e innovacién (ct1). El segundo tiene
como propésito identificar elementos centrales que permitan complejizar los
abordajes de la politica a partir del uso de esta herramienta analitico-conceptual.

Alos efectos de arrojar luz sobre la variedad de trabajos y bases de datos que
se encuentran disponibles sobre instrumentos de politica de cT1, se organiza
el capitulo en cinco secciones. En la primera se realiza un breve recorrido ted-
rico referido a los origenes “académicos” del término instrumentos de politica
buscando dar cuenta del contexto disciplinar que explica la naturaleza y el uso
del concepto. En la segunda seccién se demuestra que, al menos en América
Latina, el término instrumentos de politica emerge y se difunde a partir de
instancias de cooperacién regional propiciadas por organismos internacionales,
en un marco de urgencia por generar herramientas para la accién politica. En
la siguiente seccién se intenta mostrar la vinculacién del término con el debate
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latinoamericano de la década de 1970 sobre la problemdtica de la ciencia, la
tecnologia y el desarrollo.

En la cuarta seccidn, se resenan los principales resultados obtenidos en
algunos trabajos que utilizan la nocién instrumento de politica y las bases de
datos existentes sobre ellos para generar un diagnéstico, tanto a nivel de cada
pais como de la regién en su conjunto, con el propésito de que logre visualizarse
su grado de operatividad en la investigacién. En la quinta seccién, se presentan
algunas claves a tener cuenta para poder consolidar los estudios sobre los ins-
trumentos de politica y algunos desafios que enfrenta su uso como herramienta
de andlisis de la politica de cT1 en la regién. Finalmente, se mencionan algunos
senalamientos a modo de cierre.

Origenes disciplinares de la nocién
instrumentos de politica

Los origenes de los conceptos en términos tedricos se refieren en general a un
vocabulario especifico utilizado para describir y analizar los procesos de cierta
realidad social en contextos histéricos y geogréficos que luego inciden en la
expansién y uso del concepto. La nocién instrumentos de politica posee raices
tebricas que se remontan a los afios 1960 y se sitdan dentro de la disciplina de
la Ciencia Politica.

Particularmente, fue en 1964 que aparece un articulo de Theodore Lowi
en la revista World Politics en el cual se afirma la existencia de distintos tipos
de politicas (politics). Partiendo de este supuesto, Lowi identifica tres tipos de
politicas segtin su impacto de en la sociedad: en principio distinguié politicas
de distribucién, de regulacién y de redistribucién (Lowi, 1964), luego agregé
una cuarta categoria denominada “constituyente” o “constitucional” (Lowi,
1972). Segin el autor, estos tipos de politica son histérica y funcionalmente
distintos, siendo la distribucién casi el tipo exclusivo de politica nacional desde
1789 hasta pricticamente 1890. Posteriormente, la agitacién por las politicas
regulatorias y redistributivas empezé casi al mismo tiempo, pero la regulacién
se convirtié en un hecho antes de que cualquier progreso se hiciera en materia
de redistribucién o de politica constituyente. Cada politica se desarrolla en una
“arena de poder” con caracteristicas singulares y varia en su grado de pasividad/
conflictividad y en las estrategias que los diferentes actores pueden desplegar
(coalicién, negociacién) segin la cuestién de interés en disputa. De este modo,
el aporte especifico del enfoque de Lowi fue su conviccién en el efecto de las
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politicas sobre la politica; en palabras del autor, ‘policies determine politics”
(1972:299). A pesar de que esta tipologia era dificil de operacionalizar, gener6
el interés en los académicos por profundizar en el supuesto de que “las politicas
determinan la politica”, es decir, que el tipo de politicas que se implementaban
afectaba los resultados de la politica mds general.

En un contexto de apogeo del estudio de la etapa de implementacién de
las politicas publicas, aparecié una de las obras pioneras en el estudio especifi-
co de los instrumentos de politica —o “herramientas de gobierno” (7he Tool of
Government)—, como se titulé la obra de Michel Hood (1983). La contribucién
sustancial de esta obra fue la definicién del término como medio utilizado por
los gobiernos para lograr un resultado deseado y la clasificacién de los instru-
mentos seglin el grado en que estos contienen ciertos elementos: nodalidad,
autoridad, recursos financieros y organizacién. De este modo, el enfoque de
Hood remitié a las capacidades con que cuenta el Estado para enfrentar un
problema: informacién a su disposicion, poderes legales, dinero y capacidad
organizacional.

McDonnell y Elmore (1987) se centraron, en cambio, en la estrategia de
intervencién que usa el gobierno, generando también una distincién entre:
mandatos, incentivos, desarrollo de capacidades y cambio de sistema. Schneider
e Ingram (1990) elaboraron una categorizacién de acuerdo con los comporta-
mientos que los instrumentos buscan modificar, lo que llevé a una distincién
entre instrumentos que emplean: autoridad, incentivos, capacidad, elementos
simbdlicos o exhortativos, y aprendizaje. Finalmente, Vedung (1998) elaboré
un esquema con tres tipos bdsicos de instrumentos: zanahorias, palos y sermo-
nes, en funcion del grado de fuerza que cada uno implica. En otros trabajos
se revisan dichas tipologias y se describen sus similitudes y diferencias para el
analisis (Sarthou, 2015a, 2015b).

Luego del proceso global de transformacién del Estado y del surgimiento
del paradigma de la Nueva Gestién Publica, o también referenciado como
New Public Management (NGp) durante la década de 1990, el estudio de los
instrumentos de politica recibié un nuevo impulso. A partir de la influencia
de este marco cognitivo y de una politica fiscal restrictiva adoptada por los go-
biernos, se introdujeron nuevos formatos en las politicas publicas encaminados
a la bisqueda de la “eficiencia” (Souza, 2006). La nueva gestién publica fue
definida como un programa de reforma del sector publico que aplica conoci-
mientos e instrumentos de la gestion empresarial y de disciplinas afines, y que
tiene como finalidad mejorar la eficiencia, la eficacia y el rendimiento general
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de los servicios puablicos en las burocracias modernas (Vigoda, 2003, citado en
Verger y Normand, 2015).

En esta linea se encuentra la obra de Salamon (2002), para quien los instru-
mentos se clasifican de acuerdo con ciertos rasgos que el tomador de decisiones
evalta a la hora de adoptar la decisién sobre cudl escoger para el desarrollo de
un programa de gobierno. En una primera fase, se deben analizar los niveles
de eficacia, eficiencia, equidad, capacidad de logro y, legitimidad y viabilidad
politica para alcanzar los objetivos del programa. En una segunda fase, Salomon
(2002) propone examinar los instrumentos a través de explorar cuatro rasgos:
coercitividad, objetividad, automaticidad y visibilidad.

A pesar de este recorrido por la literatura que aborda y desarrolla la nocién
instrumentos de politica en el marco de la teoria de la Ciencia Politica, en
América Latina su introduccién y empleo analitico no aparece vinculado, al
menos directamente, con el vocabulario politico de dicha disciplina, sino mds
bien, con instancias y espacios de cooperacién internacional en materia de
politica cientifica y tecnolégica propiciada por organismos internacionales. A
continuacién, se exponen los principales hitos que dan cuenta de la emergencia
y evolucién del concepto en la region.

Los organismos internacionales y la emergencia de la nocién
instrumentos de politica cientifica y tecnolégica

La primera vez que la nocién instrumento de politica fue utilizada para analizar
las medidas gubernamentales en el drea de la ciencia y la tecnologfa fue a prin-
cipios de la década de 1970, cuando el especialista peruano Francisco Sagasti'
llev6 adelante el Proyecto Instrumentos de Politica Cientifica y Tecnoldgica
(sTPI por sus siglas en inglés) financiado por la Organizacién de Estados Ame-
ricanos (OEA) y un organismo recientemente creado (1970) por el parlamento
canadiense para la cooperacién internacional con paises menos desarrollados, el
Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC por sus siglas
en inglés). El impacto de este proyecto fue de tal magnitud que, de acuerdo
con Nupia (2013), el Proyecto stp1 fue un ejemplo concreto de mecanismo
de comunicacién establecido para resolucién de problemas en un ambiente
transnacional.

' En el sitio web personal del autor se encuentran disponibles una vasta bibliograffa producido
por Sagasti a lo largo de su carrera como académico y consultor de organismos nacionales e
internacionales. Ver http://franciscosagasti.com/ciencia-tecnologia/
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La oEa fue un organismo internacional que desde mediados de 1960 des-
plegé diversos esfuerzos con el propésito de asesorar a sus paises miembros en
materia de politica cientifica y tecnoldgica. En América Latina, la cuestién de
la ciencia y la tecnologia se unié firmemente a la problemdtica referida a cémo
alcanzar el desarrollo econémico y social y la oEa fue un claro exponente de
esta vision? (Albornoz, 2002). La cooperacién hemisférica en materia de ciencia
y tecnologia tuvo su primera manifestacién concreta en la Declaracién de los
Presidentes de América, surgida de la reunién de Punta del Este en 1967. En
ella se dedicé un apartado especifico a la temdtica de la ciencia y la tecnologia
y se afirmé que debido al nivel que habia alcanzado la produccién cientifica y
tecnoldgica y al volumen de las inversiones que se requerian era necesario un
esfuerzo sin precedentes en aquel sector. Para ello, desde el organismo se inst6
a tomar medidas a nivel de cada pais y a nivel hemisférico.

La participacion del iDrc debe entenderse en el marco de la politica exterior
canadiense durante la década de 1970. A partir de la eleccién como primer
ministro de Pierre Elliot Trudeau en 1968,° Canadd buscé volver a tener pro-
tagonismo en el sistema internacional. Entre las medidas de politica exterior
que adoptd Trudeau en su primer mandato cabe mencionar el reconocimiento
de la China comunista, la reduccién a la mitad de sus tropas en Europa Occi-
dental en cuanto miembro de la Organizacién del Tratado del Atdntico Norte
(01AN) y el envio de la misién gubernamental mds grande de la historia hacia
América Latina para reunirse con dirigentes politicos y sondear la posibilidad
de acercamientos comerciales (Castilla Chavira, 1998). En este contexto, la
politica exterior canadiense colocé a la regién latinoamericana en una posi-
cién destacada dentro de la cooperacién internacional al desarrollo, ya que se
sostenfa que en la medida en que América Latina se desarrollara econémica-
mente habrfa mds demanda de los productos canadienses. El acercamiento a la
regién se produjo en el marco de la incorporacién de Canadd en 1971 como
observador permanente de la oea;* de alli el auspicio conjunto de actividades

2 Dentro de la OEa, se destacé el pensamiento y el trabajo de Mdximo Halty. Durante la década
de 1960 trabajé en el Departamento de Asuntos Cientificos y Tecnolégicos de la oEa, muchos
de ellos al frente de la Division Politica y Planificacién Cientifica y Tecnoldgica. Su influencia
se manifestd en tres formas: en los numerosos trabajos y estudios que apoy6 su Divisidn, en los
proyectos que llevé a cabo la Divisién en la prictica, y en las ideas de Méximo Halty sobre el
tema de ciencia, tecnologfa y desarrollo.

3 Pierre Elliot Trudeau ocuparia el cargo de primer ministro durante tres periodos consecutivos:
1968-1973, 1974-1979 y 1980-1984.

# Canadd se incorporé como miembro pleno de la 0Ea en enero de 1990.
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referidas a la promocién de la ciencia y la tecnologia vinculadas al desarrollo,
llevadas a cabo por el 1DRC.

En este contexto, en 1971 se realizé una reunién de representantes de
organismos latinoamericanos de politica cientifica en Pert con los auspicios
del Consejo Nacional de Investigacién de ese pais y de la oEa. El objetivo de la
reunién fue comenzar la organizacién de un estudio que permitiera explorar y
comparar las diferentes alternativas para implementar las politicas cientificas y
tecnoldgicas. Finalmente, el sTp1 se desarroll$ entre junio de 1973 y diciembre
de 1976, constituyendo un esfuerzo de cooperacién internacional que empren-
dieron diez paises en desarrollo, entre los que se encontraban seis paises de la
regién: Argentina, México, Perd, Colombia, Venezuela y Brasil. En el trans-
curso del desarrollo del proyecto, surgié un documento especifico que Sagasti
preparé junto a Ardoz y un grupo de expertos referido a una serie de “pautas
metodoldgicas” para ser utilizadas en el andlisis de cada contexto nacional y
en el proceso de toma de decisiones en la materia. En aquel documento se
provey6 una definicién de la nocién de instrumento (Sagasti y Ardoz, 1975),
una clasificacién y una serie de consideraciones respecto a los actores asociados
a la toma de decisiones, el diseno y el uso de los instrumentos.’

Por su parte, durante la década de 1960, tanto la necesidad de hacer in-
ventarios y generar estadisticas para el drea cientifica y tecnoldgica, como la
intencién de hacer transversal y visible en el presupuesto la inversién en ciencia
y tecnologia, serfan elementos fundamentales de la cooperacién técnica ofrecida
por organismos como la Organizacién de las Naciones Unidas para la Ciencia,
la Educacién y la Cultura (Unesco) en América Latina (Nupia, 2013). En 1964
y 1965 la Unesco disend un cuestionario y lo envié en forma piloto a paises
de América Latina y en una segunda etapa a algunos paises de Asia (Elzinga,
1996). Este fue el comienzo de una relacién privilegiada entre la Unesco y los
paises de América Latina en el 4rea.

En este contexto, la Oficina Regional de Ciencia de la Unesco para América
Latinay el Caribe fue la encargada de organizar, analizar y publicar los primeros
relevamientos sistemdticos de las politicas en ciencia, tecnologia e innovacién

> Se ha sefialado que el proyecto tuvo un impacto significativo debido a los esfuerzos de difusion
masiva y especialmente en varios paises (Corea y Argentina), donde los lideres de los equipos
de investigacién pasaron a tomar posiciones prominentes en sus paises, llevando con ellos las
lecciones de la investigacién surgidas del proyecto. El coordinador del stp1, Francisco Sagasti,
se convirtié en jefe de planificacién estratégica del Banco Mundial y contribuyé a la préxima
Conferencia de las Naciones Unidas sobre ciencia y tecnologia en Viena, ayudando a coordinar
la posicién del G77 en esa conferencia, influenciada por los resultados del proyecto strr.
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en América Latina. Este trabajo fue realizado en forma regular desde finales de
1970 hasta mediados de 1980 y sus resultados fueron publicados en la presti-
giosa coleccion de Estudios y Documentos de Politica Cientifica (Nupia, 2013).

Respecto a la introduccién de la nocién instrumentos de politica, la Unesco
cumplié un rol central al igual que la oEA y el IDRC desde la década de 1970. A
partir de 1972, la Divisién de Politicas Cientificas y Desarrollo de Capacidades
de la Unesco promovi6 la construccién de una plataforma de informacién para
facilitar la gestién y el intercambio internacional de documentos y datos que
tuvieran un impacto directo en la politica cientifica y tecnoldgica, tanto a nivel
de los gobiernos como de las instituciones que participaban en la investigacion
cientifica o la transferencia de tecnologia. De esta manera, en 1974 se publicé
un estudio de viabilidad que se ocupé de la creacién de una plataforma inter-
nacional denominada sPINEs, que comprendia varias unidades nacionales o re-
gionales responsables de relevar y suministrar la informacién y un grupo central
responsable de la informatizacién de estos datos. Si bien hasta aqui la nocién
instrumento estuvo escasamente presente, esta iniciativa fue interrumpida en
1983, pero recuperada durante la primera década del siglo xx1 y dio origen
al proyecto mundial sobre instrumentos de politica cientifica y tecnoldgica.

Previa conformacién del proyecto global, se puso en marcha un proyecto
piloto ubicado en América Latina. En 2009, desde la Oficina Regional de Cien-
cia para América Latina y el Caribe de la Unesco con sede en Montevideo, el
especialista argentino Guillermo Lemarchand coordiné un estudio exploratorio
sobre los “Sistemas nacionales de ciencia, tecnologia e innovacién en América
Latina y el Caribe” (Lemarchand, 2010) y prepard la propuesta de la creaciéon
de una plataforma de informacién sobre instrumentos de politica cientifica y
tecnolégica de la regién. La plataforma fue presentada en 2010 y denominada
sPIN, debido a que se basaba en algunas ideas de la anterior plataforma spINEs.
En la actualidad se encuentra en funcionamiento y cuenta con un inventario con
la descripcién detallada con mds de 1000 instrumentos de politica cientifica y
tecnoldgica aplicados por los 33 estados latinoamericanos y del Caribe, clasifi-
cados de acuerdo a 15 objetivos y metas estratégicas, 15 tipos de mecanismos y
23 categorias de beneficiarios. Asimismo, cada instrumento se describe mediante
una serie de datos especificos como enfoque sectorial u horizontal, condiciones
para la utilizacién, método de seleccién de los beneficiarios, entre otros.

La idea y estructura de la plataforma latinoamericana dio lugar a la confor-
macién a nivel mundial del Observatorio Global de Instrumentos de Politica
en Ciencia, Tecnologia e Innovacién denominado “co spIN” de la Unesco.
Aunque en la actualidad la plataforma no estd disponible de manera abierta
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y en linea, desde su presentacién en 2012 se publicaron seis volimenes sobre
diferentes paises dentro de la coleccion de “Perfiles Nacionales” preparados por
el observatorio: Bostwana (2013), Zimbadwe (2014), Malawi (2014), Ruanda
(2015), Israel (2016) y Guatemala (2017). El propésito de esta coleccién es
“exponer —a través de la aplicacidn rigurosa de una metodologia de evaluacién
sistémica— las caracteristicas sobresalientes de las politicas nacionales en cien-
cia, tecnologia e innovacién (ct1) y delos factores contextuales que afectan su
implementacién y desempefio (Unesco, 2011).

También a principios del siglo xx1 surgen dos iniciativas producto de la co-
laboracién entre un organismo financiero multilateral y un organismo regional.
Con el objetivo de construir un inventario de instrumentos de politica, se firmé
entre el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Red Iberoamericana de
Ciencia y Tecnologfa (RicyT) un convenio de cooperacién técnica® que generd
una publicacién y una plataforma de acceso abierto y en linea con informacion
sobre instrumentos de CTI.

Por un lado, Sergio Emiliozzi, Guillermo Lemarchard y Ariel Gordon coor-
dinaron el documento “Inventario de instrumentos y modelos de politicas de
ciencia, tecnologfa e innovacién en América Latina y el Caribe” (2009), en el
cual que presenté un modelo analitico que incorporé la nocién de instrumen-
tos de politica en cT1. Por otro lado, también en el marco de dicho convenio
y con el propésito de reunir en un mismo sistema de forma normalizada la
informacién acerca de las politicas y los instrumentos en crI, la rRiCYT lanzé
la Plataforma de Politicas e Instrumentos en Ciencia Tecnologia e Innova-
cién —www.politicasCTL.net—. En una segunda fase del proyecto, la base fue
actualizada con el apoyo del Observatorio cts de la Organizacién de Estados
Iberoamericanos (OEI).

La principal herramienta de la plataforma consiste en una base de datos
dindmica que sistematiza los instrumentos de politicas en cT1 implementados
desde 2008 por los paises de la regién. Los instrumentos fueron clasificados en
tres niveles de andlisis, y seglin cada pais, a partir de las siguientes dimensiones:’

¢ Las actividades fueron desarrolladas y coordinadas en el marco del Centro de Estudios sobre
Ciencia, Desarrollo y Educacién Superior - REDES, institucién ejecutora del proyecto. El Centro
REDES es la sede de la coordinacién de la RicYT, cuyas actividades han servido de plataforma bdsica
para el abordaje general del proyecto (Emiliozzi, Lemarchand y Gordon, 2009).

7 Cabe resaltar que esta clasificacién fue elaborada a fines del afio 2016, como consecuencia
de una revisién llevada a cabo por el equipo de trabajo que gestiona la plataforma. En dicha
oportunidad, se advirtié que muchos de los instrumentos que se habian relevado en los paises
de la region no estaban coincidiendo del todo con las categorias preexistentes, que habian sido
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a) siete ejes (objetivo o finalidad general); b) 16 categorias (subdivision de cada
eje) y ¢) descripcién analitica de cada instrumento. De esta manera, la base
de datos dindmica permite realizar tres tipos de consulta: por pais, por eje y
por categoria para todos los paises y, consultas mds especificas sobre qué paises
estdn utilizando determinado tipo de instrumento (categoria) dentro de cada
eje de politicas.

Por dltimo, aunque no se encuentra actualmente a disposicién del publico,
resulta pertinente mencionar la plataforma generada desde la Comisién Eco-
némica para América Latina (CEPAL) en conjunto con la agencia alemana de
cooperacién (Grz).* En el marco de la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la cepaL, Annalisa Primi y Mario Cimoli coordinaron el desa-
rrollo de un portal web depoliticas cT1 denominado cTI-DES que contenia una
base de datos (http://www.cepal.org/iyd/) con un inventario de instrumentos
de politica en el drea. El sitio se organizé en una seccién sobre “Ideas, expe-
riencias y desafios para la formulacién de politicas de cT1” y en una seccién de
“Asistencia técnica” dedicada a explorar dmbitos especificos de la formulacién,
implementacién y evaluacién de politicas. Dentro de la seccidn Ideas, se podia
encontrar el apartado “INFO-INSTRUMENTOS, una base de datos de instrumentos
de politica de cT1 que contenia informacién sobre ejemplos de instrumentos de
politica para un universo de 45 paises de distintas regiones. La base de datos no
pretendia mostrar todos los instrumentos presentes en cada pais, sino destacar
las diferentes formas de apoyar el desarrollo cientifico y tecnoldgico.

Hasta aqui se ha presentado un repaso por distintos proyectos de coope-
racién internacional que emplearon la nocién instrumentos de politica en el

redefinidas por Emiliozzi, Gordon y Lemarchand en 2009. Es asi que luego de un proceso de
andlisis y debate, acompafiados por el coordinador de la ricyt, Rodolfo Barrere, se decidi6
avanzar en la redaccién de un nuevo documento metodoldgico que propone ejes y categorias
mds especificos de acuerdo a las caracteristicas de los instrumentos de politicas de crr1.

8 g1z (Cooperacion Técnica Alemana) fue fundada en 1975 por el Gobierno Federal Alemin
como una empresa de propiedad estatal dedicada a la cooperacién internacional al desarrollo.
En 2011 se creé la Agencia Alemana para la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (G1z)
mediante la fusién de tres organizaciones histéricas de la cooperacion alemana: la Gz, la Agencia
Alemana de Desarrollo Internacional (DED) y la Sociedad para la Formacién y el Desarrollo. La
GIZ estd constituida juridicamente como empresa estatal y actila principalmente como 6rgano
de implementacién a nivel técnico, es decir, cooperacién técnica en nombre del Ministerio de
Cooperacién Econémica y Desarrollo (BMz). Ver para mds detalles Kerstin Maier, 2012. El mo-
delo alemén de Cooperacién Internacional para el Desarrollo sobre la cooperacién internacional
alemana. Documento de Trabajo, co1Ba, Universidad de Cantabria. Disponible en http://www.
ciberoamericana.com/pdf/Briefing9.pdf
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marco de la confeccién de relevamientos e inventarios de politica cT1 en los
paises de América Latina. Como puede advertirse, los organismos internacio-
nales fueron un actor clave en su promocién y financiamiento; con el objetivo
de forjar diagndsticos para concebir recomendaciones en materia de politica
de cr11 se generaron, en la tltima década, diversas iniciativas que concibieron
especialistas en la temdtica. A continuacidn, se describe el desarrollo analitico
de la nocién instrumentos de politica de cT1 y se demuestra un origen miés
cercano al desarrollo del pensamiento latinoamericano en ciencia y tecnologia,
antes que a la evolucién del concepto en el marco de la ciencia politica.

La recuperacion del pensamiento latinoamericano en ciencia
y tecnologia en la nocién instrumentos de politica

Como se sefialé antes, la introduccién, empleo y desarrollo del concepto ins-
trumentos de politica en el drea de la ciencia y la tecnologfa en América Latina
se produjo mediante el proyecto internacional sobre Instrumentos de Politica
Cientifica y Tecnolégica coordinado por el especialista peruano Francisco Sagasti
desde la oFa. Si bien el proyecto abarcaba también a paises de Africa y Asia,
tuvo como epicentro a la regién de América Latina. Con el propésito de “reunir,
analizar, evaluar y generar informacién que pueda ayudar a los planificadores,
hacedores de politica y tomadores de decisiones de los paises subdesarrollados
a orientar la ciencia y la tecnologia hacia el logro de los objetivos de desarrollo”
(Sagasti y Ardoz, 1979: 1) congregé a una diversidad de actores vinculados a la
toma de decisiones en la materia.

El contexto de creacién y puesta en marcha del stpr —década de 1970-
coincidié en la regién con el desarrollo de lo que se denominé Pensamiento
Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (pLACTS). Este surge en la
década de 1960 y da origen a los estudios sobre Ciencia, Tecnologia y Sociedad
(cts) en el dmbito local, estructurando su reflexién en torno a los problemas
relativos a “ciencia, tecnologfa y desarrollo”. De acuerdo con Versino (2007),
los representantes de este pensamiento’ —un grupo de ingenieros, cientificos de
las ciencias exactas o naturales y economistas enmarcados en el pensamiento
desarrollista de la cepaL o la teorfa de la dependencia— analizaron la situacién
de dependencia de las sociedades latinoamericanas sobre la base de la critica,

? Entre los que se destacan Amilcar Herrera, Jorge Sabato y Oscar Varsavsky en Argentina; José
Leite Lopes en Brasil; Miguel Wionczek en México; Francisco Sagasti en Perti; Méximo Halty-
Carrére en Uruguay; Marcel Roche en Venezuela.
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por un lado, a las politicas de creacién de instituciones cientificas promovidas
desde los paises centrales en la década de 1950 y, por otro, a las condiciones
desfavorables para alcanzar autonomia en que se da la incorporacién de tecno-
logia en el 4mbito productivo de la regién.

De acuerdo con Thomas, uno de los principales logros de pracTs fue la
critica al modelo lineal de innovacién, proponiendo conceptos analiticos como
“proyecto nacional”, “demanda social por ciencia y tecnologia”, “politica im-
plicita y explicita”, “estilos tecnolégicos”, “paquetes tecnolégicos” (2010). A
esta enumeracién de conceptos podria agregarse la nocién “instrumentos de
politica”.

El marco tedrico general del sTp1 se basé en la distincién hecha por Amil-
car Herrera entre politica cientifica explicita y politica cientifica implicita. En
palabras de Herrera, ambas se definian de la siguiente manera:

La primera es la “politica oficial”; es la que se expresa en las leyes, reglamen-
tos y estatutos de los cuerpos encargados de la planificacién de la ciencia,
en los planes de desarrollo, en las declaraciones gubernamentales, etc.; en
resumen: constituye el cuerpo de disposiciones y normas que se recono-
cen comunmente como la politica cientifica de un pais. La segunda, la
politica cientifica implicita, aunque es la que realmente determina el papel
de la ciencia en la sociedad, es mucho mds dificil de identificar, porque
carece de estructuracion formal; en esencia, expresa la demanda cientifica
y tecnoldgica del “proyecto nacional” vigente en cada pais (1995: 125).

A partir de esta distincién, Sagasti y Ardoz (1979) incorporaron en las pautas
metodoldgicas del proyecto la diferencia entre instrumentos de la politica cienti-
fica explicita e instrumentos de la politica cientifica implicita. Los primeros son
aquellos que tienen propdsitos definidos de provocar un efecto en las funciones
y actividades cientificas y tecnoldgicas, mientras que los segundos son los que
tienen por objetivo afectar funciones y actividades no comprendidas en la
ciencia y la tecnologfa, pero que pueden tener efectos imprevistos sobre estas.

La preocupacién central del proyecto (Sagasti, 1983) fue examinar el
impacto de los diversos factores (variables independientes) que influyen en las
funciones y actividades relacionadas con la generacién, difusién, transferencia
y uso de conocimiento, particularmente en el sector industrial (variable de-
pendiente), organizadas segtin el “lado de la demanda”, el “lado de la oferta”
y el “drea de vinculacién”. Su formulacién operativa cobré la forma (usual por
esos anos) de una matriz en la que intervienen los tres conjuntos de variables
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independientes o “fuentes de influencia™: 1) la politica cientifica y tecnolégica
explicita y sus instrumentos, 2) la politica cientifica y tecnoldgica implicita y
sus instrumentos y 3) los factores contextuales.

Entre los conceptos centrales del proyecto cabe subrayar la distincién
principal entre politica e instrumento de politica. En el sTp1 una politica fue
definida como:

... un pronunciamiento de parte de un alto funcionario u organismo gu-
bernamental que se refiere a una cuestidn cientifica y tecnoldgica: expresa
un propdsito (los efectos a ser producidos en las actividades y funciones
de cyT) y puede establecer objetivos, resultados deseados, ¢ incluso fijar
metas cuantitativas. Las politicas suministran criterios para generar, y
elegir alternativas en la realizacién de funciones y actividades de cyT, y en
ese sentido constituyen una guia en la toma de decisiones (Sagasti, 1983).

Por su parte, para que la politica sea implementada y no quede en una mera
declaracién, deben crearse instrumentos, definidos como: “el conjunto de
modos y medios utilizados para poner en prictica una politica determinada.
Constituye el vehiculo mediante el cual los que tienen a su cargo la formulacién
y ejecucion de las politicas ejercen su capacidad de influir en las decisiones que
toman los demds” (Sagasti y Ardoz, 1979: 1).

Asimismo, de acuerdo con estos autores, un instrumento estd generalmente
compuesto por un dispositivo legal, una estructura de organizacién y un con-
junto de elementos operativos y pueden, ademds, clasificarse segtin afecten la
demanda, la oferta o el vinculo entre ambos. A su vez, al tener en cuenta su
cardcter de aplicacién pueden distinguirse entre instrumentos de aplicacion
discriminada o indiscriminada. El primer tipo tiene que ver con un instrumento
que requiere de una autoridad administrativa especifica que lo gestione, mientras
que el segundo se aplica automdticamente con base en una regla definida sin
ninguna distincién especifica. Los instrumentos de aplicacién discriminada
permiten enfocar las unidades productivas individuales, los institutos de in-
vestigacion, etcétera, al poner en marcha las politicas. Los instrumentos que
no discriminan afectan las funciones de ciencia y tecnologia de forma comdn,
sin distinguir situaciones particulares de las entidades afectadas.

Ahora bien, los instrumentos no son invariantes ni se implementan indeli-
beradamente; quienes los aplican son denominados por los autores “los encar-
gados de la politica”. Los autores advierten que en la practica, un instrumento
no permanece fijo sino que evoluciona a través de una serie de etapas antes de
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hacerse anticuado y ser reemplazado por otro instrumento de politica. En un
proceso de crecimiento, madurez y decadencia de los instrumentos, los encar-
gados de la politica juegan un papel clave (Sagasti y Ardoz, 1979).

Entre los resultados centrales del desarrollo del proyecto internacional
coordinado por Francisco Sagasti, pueden identificarse dos lecciones principales
del empleo del concepto instrumento de politica que recuperan algunas de las
cuestiones de pLACTS. Por un lado, los resultados del estudio demostraron que
las politicas implicitas de ciencia y tecnologia, incorporadas en las politicas
econdmicas y fiscales de un pafs, tuvieron mds influencia en la direccién y el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia que las politicas explicitas. Por ejemplo,
la politica fiscal general influyé en mayor medida en los empresarios respecto
a la inversién en investigacion y desarrollo tecnoldgico, capacitacién y otras
actividades, que la politica cientifica y tecnoldgica directa.

El estudio ayudé a reconocer que cada pais necesita su propia investigacién
cientifica y tecnoldgica y andlisis de politicas, las cuales deben ser integradas con
la formulacién de politicas y adaptadas a los objetivos, prioridades, historia y
geografia locales. Se hizo hincapié en que estas podrian basarse en una revision
de la experiencia de otros paises, pero debian analizarse a la luz del contexto
nacional. Ademds, se debe determinar cudles son los sectores en los que cada
pais es mds capaz de competir, lo que implica no solo la necesidad del andlisis
comparativo, sino del autoexamen y la valoracién de las propias especificidades
organizativas, econémicas, culturales o sociopoliticas.

Por otro lado, se afirmé la necesidad de prestar atencién a la demanda de
recursos cientificos y tecnoldgicos (tanto de productos como de servicios),
mientras que anteriormente la mayoria de los esfuerzos politicos habian enfa-
tizado la oferta en el sentido de que la politica cientifica y tecnolégica generara
infraestructura y recursos humanos, el proyecto advirti6 sobre la importancia de
incorporar una visién que hiciera hincapié en la demanda. De alli en adelante,
los andlisis sobre las politicas cientificas y tecnoldgicas debian cuestionar el
supuesto de que un aumento en el conocimiento cientifico es una condicién
suficiente para la innovacién industrial y el crecimiento econémico; ya no se
considera ttil el modelo lineal de innovacién, ni para disefiar ni para evaluar
politicas cientifico-tecnoldgicas. El proyecto demostré que los diversos consejos
cientificos nacionales eran eficaces para estimular la investigacion sobre temas
de relevancia nacional, pero no eran efectivos para asegurar que la investigacion
se utilizara.

En la siguiente seccidn se resefan los principales resultados obtenidos por
algunos trabajos que analizan la politica de ct1 en la regién de América Latina
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y el Caribe a través del empleo del concepto instrumento de politica y del uso
de la informacién proporcionada por las bases de datos disponibles.

El diagnéstico reciente sobre la politica de ciencia, tecnologia
e innovacién en América Latina y el Caribe a la luz de la
nocién instrumentos de politica

En los altimos afios se presentaron diversos andlisis sobre las politicas de cT1 en
la regién que emplearon el concepto instrumentos de politica para evaluar la
situacién. A continuacién se mencionardn los resultados generales de aquellos
andlisis que emplean las bases de datos de la Unesco (http://spin.unesco.org.
uy) y de la RicYT-BID (www.politicascti.net), ambas actualmente en linea y de
libre acceso.

Uno de los primeros trabajos referidos a los instrumentos de la politica cr
en paises seleccionados de América Latina y el Caribe'® en la dltima década
fue el de Emiliozzi, Lemarchard y Gordon (2009), generado en el marco del
estudio “Fortalecimiento de un Sistema de informacién sobre la Red Intera-
mericana de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién”, enmarcado por el Didlogo
Regional de Politica (DRP) en ciencia y tecnologia impulsado por el Bip. En
él los autores retoman las definiciones de Sagasti y Ardoz (1979) y distinguen
de cada instrumento de politica tres niveles: los marcos legales, la estructura
organizacional de los llamados sistemas nacionales de ct1 y, finalmente, el
conjunto de instrumentos operacionales que tienen objetivos y metas definidas.
En términos del enfoque del sTp1, Emiliozzi, Lemarchard y Gordon (2009) se
abocaron al andlisis de los instrumentos de la politica cientifica y tecnoldgica
explicita; sin embargo, no descuidaron la politica cientifica y tecnolédgica im-
plicita, sino que para abordarla emplearon la nocién de “modelos de politica”;
en palabras de los autores:

Estos modelos analiticos integran diferentes dimensiones de politica con
el propésito manifiesto de configurar lo que Amilcar Herrera ha deno-
minado “politicas implicitas y politicas explicitas de ciencia y tecnologfa”
[...] Haciendo una ligera reactualizacién de su pensamiento, en este
trabajo se las refiere como politicas econémicas e industriales, politicas de
cohesién social y politicas institucionales. Luego se analizard la relacién

12" Los catorce paises analizados incluyen: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Pert, Reptiblica Dominicana y Uruguay.
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que mantiene con las politicas explicitas, es decir con aquellas dirigidas
directamente a impactar sobre el sector. Asi, el primer supuesto sobre el
que se organiza este trabajo es que los paises adoptan determinadas poli-
ticas en funciénde un conjunto de factores entre los que juega un papel
importante el contexto (2009: 14).

Los autores identificaron distintos modelos de politica con base en el andlisis
de cuatro dimensiones: 1) ordenamiento institucional vigente; 2) politicas
econdmicas e industriales; 3) politicas publicas de cohesién social; y 4) politicas
de ct1. Los cuatro modelos de politica y los paises en los cuales predominaron
en la tltima década son: Modelo de integracién ordenada (Brasil); Modelo de
apertura directa (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Panamd, Republica Dominicana, México, Colombia y Chile); Modelo de
progresivo retorno (Argentina y Uruguay) y Modelo de oscilaciones (Pert y
Paraguay). A través de la caracterizacién de cada modelo, los autores buscaron
representar configuraciones de actores disimiles que expresan diferentes inte-
reses y equilibrios de poder. Trataron de identificar “politicas implicitas”, en
términos de Amilcar Herrera y su posible correspondencia con las “politicas
explicitas” de crTI.

Para realizar el andlisis de los instrumentos de la politica explicita se ela-
boré una clasificacién basada en el objetivo y la meta del instrumento. De este
modo, se identificaron cinco tipos distintos de instrumentos segin buscaran:
1) generar nuevo conocimiento cientifico bésico y aplicado; 2) generar nuevos
productos y servicios de alto valor agregado; 3) formar recursos humanos en
CTL; 4) desarrollar dreas tecnoldgicas estratégicas para el pais; o 5) generar redes
de articulacién que estimulen el funcionamiento de un sistema nacional de cr1.
Esta clasificacién constituye una versiéon mds compleja de aquella propuesta
por Sagasti y Ardoz (1979) sobre la base de instrumentos para afectar la oferta,
la demanda o el vinculo entre ambos.

Entre las conclusiones del estudio, Emiliozzi, Lemarchard y Gordon
(2009) sefialaron que de la base de datos y de la clasificacién de instrumentos
de politica se desprende que las estructuras organizacionales de los sistemas
nacionales de 11 son de complejidad creciente en funcién del tamano de la
inversion en las actividades en ese terreno. Asimismo, aun dentro de un mismo
modelo de politica varfan la cantidad, la profundidad y los recursos asignados a
cada instrumento, lo que explica de alguna manera la diversidad de resultados
en cada pais.
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Los autores llaman la atencién sobre la necesidad de considerar el grado
de heterogeneidad de los actores, tanto empresariales como institucionales y
sociales, en el momento de disefo y ejecucion de una politica de ct1. En esta
linea, sugieren diagramar un disefio institucional que permita discutir estrate-
gias, seleccionar sectores prioritarios y producir mejoras en el reposicionamiento
de las empresas en las redes productivas junto con un mecanismo de disefio de
politicas que involucre la participacién de numerosos actores locales y hasta
regionales, no solo para detectar problemas, sino para realizar propuestas y
alcanzar mayores grados de legitimacién de las politicas.

Por su parte, empleando la base de datos spiN, Guillermo Lemarchand
elaboré el capitulo sobre América Latina'' para el Informe Mundial sobre la
Ciencia 2030 de la Unesco (2015). Respecto a los instrumentos de politica,
Lemarchand adopta la definicién brindada por Sagasti y Ardoz (1979) en el
proyecto sTPI, aunque con algunas modificaciones, por ejemplo, la clasificacién
estd basada en 13 tipos de instrumentos distintos. En el informe, la seccién
relativa a los instrumentos parte de sefalar que en la tltima década varios paises
latinoamericanos utilizaron instrumentos legales que dieron origen a nuevas
instituciones o que definieron los atributos y mandatos de aquellos organismos
del sistema nacional de innovacién.

En segundo lugar, se destaca que muchos paises han disefiado una varie-
dad de nuevos instrumentos de politica. A los instrumentos tradicionales para
promover la investigacién cientifica como creacién de centros de excelencia,
fondos para infraestructura, equipamiento de laboratorios, becas de viaje, be-
cas de investigacion, subvenciones para el desarrollo tecnolégico o incentivos
financieros para aumentar la productividad cientifica de un investigador, se
sumaron los fondos especificos o fondos sectoriales para la investigacién y la
innovacién competitivas; es decir, que varios paises han reorientado sus politicas
hacia un tipo de financiamiento vertical, en contraposicién a la financiacién
horizontal que tiende a no dar prioridad a los campos. Los fondos sectoriales
aparecen como instrumentos novedosos o “sofisticados” para la promocién de
la investigacién y la innovacién en América Latina.

En tercer lugar, en el informe se subraya que varios paises latinoamericanos
han buscado defender las redes de conocimiento en sus paises de origen mediante
el fortalecimiento de los vinculos con la didspora o mediante instrumentos para

' Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perq,
Uruguay y Venezuela.
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la repatriacién de cientificos. Chile se destaca por haber adoptado un enfoque
diferente: diseié un instrumento para atraer a empresarios de todo el mundo con
la esperanza de que su presencia en el pais ayude a transmitir el conocimiento
empresarial técito a los empresarios locales, de una manera que seria imposible
a través de programas tradicionales de capacitacién y becas.

Como conclusién, en el informe se destaca que desde los ajustes estructurales
de los anos 1990 ha surgido una nueva generacion de instrumentos de politicas
de ct1 que ha transformado profundamente el ecosistema institucional, el marco
legal y los incentivos para la investigacién y la innovacién. En algunos paises
esto ha sido beneficioso; sin embargo, en toda la regién se vuelve necesario
vincular la investigacién endégena con la innovacién en el sector productivo.
Este problema ya se destacé en el Informe de la Unesco sobre la Ciencia 2010
y se deriva de la falta de politicas industriales y de innovacién a largo plazo (a
lo largo de décadas). También sefiala que es necesario disenar y desarrollar ins-
trumentos politicos mds eficaces para conectar los aspectos de oferta y demanda
de los sistemas nacionales de innovacién. Asimismo, indica que existe una débil
cultura de evaluacién y supervisién de programas y proyectos cientificos en la
mayoria de los paises latinoamericanos.

Respecto a los organismos regionales que también se encargan de la elabo-
racién de diagndsticos sobre la situacion de la 11, la RICYT publica cada ano
la obra “Estado de la Ciencia. Principales Indicadores de Ciencia y Tecnologia
Iberoamericanos /Interamericanos”. En la edicién de 2016, Belén Baptista
realizé un andlisis de las tendencias recientes en materia de instrumentos de
politica cT1 en América Latina retomando la definicién y clasificacién de
instrumentos de Emiliozzi, Lemarchand y Gordon (2009) pero empleando
la plataforma www.politicascti.net. Puntualmente, en su trabajo realiza una
evaluacién de los niveles de complementariedad y de diversidad de los instru-
mentos implementados en la regién.

Baptista encuentra que en 2014 se ejecutaban en América Latina 560
instrumentos diferentes de fomento a las actividades de c11, lo que implica un
promedio de 27 instrumentos por pais. En cuanto al tipo de instrumentos,
sefala que mientras una de las tendencias a nivel internacional en politicas de
ctI que ha permeado en las tltimas décadas en América Latina ha sido el disefio
de politicas estratégicamente orientadas o verticales, la evidencia indica que el
avance de dichas politicas en la regién es ain muy limitado: a 2014 solo el 16%
de las intervenciones de fomento a las actividades de cT1 tenian una orientaciéon
vertical, y el 43% de los paises no habia implementado atin ningin instrumento
de este tipo. Por el contrario, las politicas de promocién de la investigacién, de
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la innovacién y de la formacién de recursos humanos de cardcter horizontal
han tenido una amplia difusién en la regién: el 86% de los paises cuenta con
al menos un instrumento de politica dirigido a cada uno de dichos objetivos.
Respecto a las politicas de fomento a la innovacién, estas surgieron en América
Latina en la década de 1990, pero su despliegue mds importante fue a partir del
2000. Entre los instrumentos orientados al desarrollo de dreas estratégicas, los
de aplicacién mds extendida han sido los fondos sectoriales, que comenzaron a
implementarse en la década de 1990 en Chile y Brasil, y se extendieron a partir
del 2000 a México, Argentina, Uruguay, Colombia, El Salvador y Venezuela.

Entre sus conclusiones, Baptista encuentra que hasta 2014, la mayor parte
los instrumentos que se implementaron tenfan como objetivo el fomento de la
innovacién y el apoyo a la formacién de recursos humanos; luego le seguian, con
cantidades muy similares entre si, los instrumentos de fomento a la investigacién
y al desarrollo de 4reas estratégicas, y los orientados a la articulacién del siste-
ma. A nivel comparativo, Brasil concentraba mds del 25% de los instrumentos
implementados en toda la regién, siguiendo en orden descendente Argentina,
México, Chile y Uruguay. Estos cinco paises en conjunto concentraban mds
del 65% de los incentivos publicos a actividades de cTI que se implementan
en toda América Latina. Lo anterior da cuenta de que la tendencia general es
que los paises mds grandes de la regién, tanto en términos poblacionales como
de producto, sean los que despliegan un mayor nimero de instrumentos de
promocién de las actividades de cT1. En este mismo sentido, Baptista (2016)
destaca que se verifica una alta correlacién positiva entre la cantidad de ins-
trumentos y la inversién en investigacion y desarollo en relacién al PBI de los
diferentes paises.

Por tltimo, Baptista (2016) senala que el mayor nivel de desarrollo de las
politicas de cT1 en América Latina se encuentra en Brasil, Argentina, México,
Chile y Uruguay. Un segundo nivel respecto al grado de desarrollo de las politicas
de cr11 estd integrado por Costa Rica, Colombia, Pert, Venezuela y Ecuador.
Finalmente, los grupos de menor grado de desarrollo de politicas de cTr estin
compuestos principalmente por paises del Caribe y Centroamérica (a excepcion
de Costa Rica), a los que se suman Paraguay y Bolivia.

Finalmente, resulta pertinente mencionar un informe elaborado a partir
también de los datos provistos por la plataforma www.politicascti.net, por el
centro argentino CIECTI denominado “Las politicas de CT1 en paises emergentes”
(2015) que explora, entre otras cuestiones, los instrumentos de politica publica.
Lo que aporta este informe, ademds de un breve andlisis de los instrumentos de
algunos paises de América Latina en el cual se advierten coincidencias respecto
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al trabajo de Baptista, es una indagacién mds profunda de un conjunto de
instrumentos aplicados en otros contextos, pero que pueden ser considerados
para su implementacién en Argentina.

Se describe y evalda la aplicabilidad de siete instrumentos de politica de
ctr: la innovacién autéctona (“Innofund” en China); la innovacién frugal
(“Fondo Indio para la Innovacién Inclusiva” en India); los fondos de capital de
riesgo (“Banco de Desarrollo de las PYME” en India, “Programa Innovar” en
Brasil y “Yozma” en Israel); los fondos sectoriales (diversos fondos en Brasil);
las fundaciones de estimulo a la investigacién (Fundacién del Estado de San
Pablo en Brasil); los conglomerados de empresas publicas de 1+D (“Rostec” en
Rusia) y los instrumentos para la formacién de recursos humanos (“Ciencia
sin frontera” en Brasil). Este andlisis se convierte en un valioso aporte al buscar
explorar y valorar los resultados de la aplicacién de ciertos instrumentos en otros
paises, pero con contextos similares, y al generar nuevos datos e informacién
sobre instrumentos de politica de cT1.

Ademds de estos trabajos pueden mencionarse algunos otros que aunque
emplean datos propios —antes que datos provistos por las bases menciona-
das— elaboran diferentes anilisis sobre, por ejemplo, las transformaciones que
ha sufrido un instrumento de politica cientifica a lo largo de dos décadas de
implementacién (Sarthou, 2015a, 2015b, 2016); la diversidad de instrumen-
tos puestos en marcha por una agencia publica en materia de ct1 (Porta y
Lugones, 2011), los resultados generados en ciertos dmbitos de la politica de
cTI en algunos paises de América Latina (Crespi y Dutrénit, 2013; Sdnchez y
Osorio, 2016); la vinculacién entre tipos de instrumentos y perfiles de politicas
de c1 (Loray, 2016, 2017). A continuacion, se sefialan algunas cuestiones que
se consideran indispensables no perder de vista para fortalecer los estudios de
la politica de cr1.

Algunos desafios del andlisis de la politica de ciencia,
tecnologia e innovacién a través de la lupa de los instrumentos

Luego de este breve recorrido, se considera que los estudios que han utilizado
la nocién instrumentos de politica y la informacién contenida en las bases de
datos resefadas en este capitulo, han permitido describir y analizar un hori-
zonte de 10 o 15 anos de politicas publicas de cT1 en la regién con un nivel de
profundidad y a la vez comparabilidad de importante valor analitico. A partir
del término instrumentos de politica se han podido “desmenuzar” las politicas
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puestas en marcha, clarificar los diagndsticos y advertir las transformaciones
a nivel de instrumentos, pero también a nivel de las politicas. Asimismo, el
empleo de la nocién ha dado paso a la posibilidad de realizar estudios compa-
rativos a nivel regional con un alto grado de sistematizacién y actualizacién de
los datos. El resultado ha sido la disponibilidad de trabajos que brindan una
caracterizacién general de los instrumentos de cT1 implementados en la regién
durante la tltima década y una descripcién mds detallada a nivel pais.

Ahora bien, a pesar de estos avances, el conjunto de trabajos mencionados
no ha alcanzado a constituir un cuerpo sélido de contribuciones orientadas
por cuestiones tedrico-analiticas que logren superar la mirada descriptiva y de
diagnéstico de la politica de ct1. En este marco, se sostiene que el principal
desafio es poner en discusion los diferentes tipos de instrumentos de politica, es
decir, plantear ejes para discutir cudles son los instrumentos mds adecuados, en
qué contextos, con base en qué criterios. Asimismo, otra clave para complejizar
el andlisis es examinar cémo los gobiernos y las agencias publicas en diferentes
momentos han usado estos instrumentos de distintas maneras. El andlisis de la
evolucién de un instrumento o de su implementacién en periodos de tiempo
diferente puede arrojar luz sobre el tipo de politica que mejor se adectia a los
objetivos definidos.

Asimismo, como se desprende de los estudios que han empleado la nocién
instrumentos de politica, uno de los desafios mds relevantes que enfrentan los
paises de la regién sigue siendo no solo disefar e implementar nuevo tipos de
instrumentos, sino también asignarles mayor presupuesto y articular los distin-
tos instrumentos de manera que sean enmarcados por una politica, asi como
por una estructura institucional que esté a cargo de su disefno, financiamiento,
implementacién, regulacién, monitoreo y evaluacién, a fin de lograr efectos
positivos para el desarrollo econémico y social. El aumento de la inversién en 11
persiste como un desafio ineludible de enfrentar, pero a qué tipo de instrumentos
conviene destinar un aumento del financiamiento o qué criterios incorporar
ligados a una suba del presupuesto, son desafios que desde los estudios de los
instrumentos de politica de cT1 deberfan enfrentarse.

En linea con lo anterior, otro desafio reside en la necesidad de explorar la
articulacién o conexién entre los instrumentos que se estén implementando
al mismo tiempo en determinado sistema nacional de innovacién. Mis alld de
cualquier debate sobre los méritos de cada pais, resulta claro que en la segunda
década del siglo xx1 la regién se encuentra en una etapa de generacién de una
amplia diversidad de nuevos instrumentos. Ahora bien, estos son implementados
junto con instrumentos ya existentes; de alli que una cuestién para discutir y
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revisar sea cémo compatibilizar los instrumentos surgidos en otros contextos
socioeconémicos y politicos o en distintos paradigmas de politica de cT1.

El desarrollo de estudios sobre los diferentes instrumentos de la politica de
cTI en la regién, obliga a los paises a repensar la baterfa de instrumentos y la
arquitectura de la promocién de la cT1 para los diversos actores involucrados.
Se debe profundizar el andlisis de los enfoques y las formas que adopta el finan-
ciamiento, de los tipos de beneficiarios a los cuales se destina el instrumento,
de los plazos y requisitos que se delimitan, de los criterios de elegibilidad y
de las segmentaciones de los sectores, ya que estas cuestiones definen tanto la
orientacion general de las politicas como los instrumentos concretos que se
disenan para tales fines.

A modo de cierre

A lo largo de este capitulo se ha intentado resefiar los origenes y el desarrollo
que experimenté la nocién instrumentos de politica dentro del campo crs
debido a que los tltimos afos han sido testigos de la emergencia de diversos
estudios que retoman este término para describir y analizar la politica de crTr1.
En su mayoria estos andlisis no mencionan su procedencia y sentido teérico,
descuidando y oscureciendo sus potencialidades analiticas. Puntualmente, se
han distinguido dos origenes de la nocién instrumentos de politica, un origen
“académico” que remite a la década de 1960 y al contexto teérico de la ciencia
politica a nivel europeo y estadounidense, y un origen ligado a espacios de
cooperaci6n internacional durante la década de 1970 en la regién de América
Latina. Dentro del campo cTs local, puede afirmarse que los estudios que han
empleado este término se encuentran enmarcados por aquel segundo origen y
ligados de alguna manera a la tradicién de investigacién enfocada por la ciencia,
la tecnologia y el desarrollo.

Cuando a principios de la década de 1970 comienza a delinearse la creacién
de un proyecto para explorar los instrumentos de politica cientifica y tecno-
l6gica que los paises en desarrollo habian implementado hasta el momento
se da un paso importante en la generacién de diagnésticos detallados de las
circunstancias locales, para luego poder generar recomendaciones sustentadas
por las circunstancias propias de la regién y no importar —como fue el caso de
las instituciones— politicas surgidas en los paises desarrollados. De alli, que la
experiencia de la década de 1970 se considere un valioso acervo que es necesario
preservar, evaluar y rescatar.
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Desde los origenes de la politica cientifica y tecnoldgica, las recomendacio-
nes de los organismos internacionales y de los especialistas en la materia para
lograr el desarrollo econémico y social estuvieron centradas en el aumento de la
inversion para el sector y en la creacién de instituciones para dirigir el desarrollo
del conocimiento y la innovacién. Dichas recomendaciones siguen teniendo
plena vigencia pero se han complejizado abarcando —entre otras cuestiones— el
tema de los instrumentos de politica mds adecuados. En este marco, se han
creado y se sostienen actualizadas diversas bases de datos sobre los instrumentos
de politica cT1, y se confeccionan documentos y estudios desde los organismos
internacionales que generan diagndsticos y comparaciones a nivel regional y
al interior de cada pais.

Desde el campo crts se ha realizado esfuerzos para incorporar la nocién
instrumentos de politica y generar andlisis mds complejos y acabados sobre
la politica publica de ct1. No obstante, se han senalado diversos desafios que
deben enfrentarse para lograr la consolidacién de esta linea de investigacién.
Esto significa que una nueva conceptualizacién de los instrumentos requerird
una adaptacién y mayor pertinencia a una politica de cT1 que busque el desa-
rrollo econémico y social.
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Tercera parte
El papel de los fondos sectoriales como
instrumentos de promocién de innovacién

cientifico-tecnoldgica en la Argentina

y en Brasil






Un caso paradigmadtico de politica sectorial
en ciencia, tecnologia e innovacién:
los fondos de apoyo al desarrollo cientifico

y tecnoldgico de Brasil

Sergio Emiliozzi

Introducciéon

Durante la década de los noventa los paises latinoamericanos experimentaron
un conjunto de transformaciones en las relaciones entre Estado y mercado que
fueron poco favorables al desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién
(ct1). El Estado dejé de ser el agente promotor del desarrollo, y las estrategias
econdmicas e industriales quedaron bajo el control de las fuerzas del mercado.
Sin embargo, en algunos paises —Brasil o Argentina, por caso—, esos cambios
tuvieron aristas que no pueden ser ficilmente explicables en términos de un
nuevo énfasis colocado al mercado. La modificacién en la institucionalidad de
los sectores cientifico-tecnolégicos de esos paises en el transcurso de la década
del noventa necesita ser explicada apelando a otras razones, que den cuenta de
los contextos y las opciones de politica disponibles al momento.

En este trabajo nos vamos a centrar en el andlisis de los denominados Fondos
de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico o “fondos sectoriales”, que
emergieron de manera novedosa a finales de la década del noventa en Brasil.
En el inicio del segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso se transfor-
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moé de manera significativa la dindmica de la politica cientifica y tecnolégica
de Brasil. Incluso, la irrupcidn de este nuevo instrumento de politica de corte
vertical en un escenario caracterizado por la hegemonia de los instrumentos de
tipo horizontal —impulsados a instancias de los organismos internacionales— fue
percibido por el resto de los paises de la regién como un ejemplo a seguir, en
cuanto desplegaba una nueva concepcién sobre el modo de enlazar la politica
en cTI con el desarrollo y garantizaba recursos para un sector tradicionalmente
dvido de ellos.’

La historia de los fondos, sin embargo, no va a estar exenta de modifica-
ciones y mutaciones. Ya en los sendos gobiernos de Lula (2003-2007 y 2008-
2011) como en los de Dilma (2011-2016) y en el breve y conflictivo lapso
del gobierno de Temer (2016-2018), los cambios en varias dimensiones de los
fondos han sido significativos y produjeron no pocos debates por parte de un
conjunto de actores del sector.

Pero mds alld de una necesaria mirada histérica que nos permita compren-
der la emergencia y desarrollo de los fondos sectoriales, trataremos de poner el
acento en los cambios que se han producido en ellos al momento de la llegada
al gobierno del Partido de los Trabajadores (pT) en el afo 2003.

De esa manera, se podrdn apreciar dos momentos claramente distingui-
bles en la historia de los fondos: un primer momento que coincidird con el
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, y que se extenderd desde
la elaboracién del primer fondo —en el ano 1998—, el del petrdleo y del gas,
hasta la llegada del gobierno del 1. Un segundo momento corresponderi a
las transformaciones implementadas desde el ano 2004 en adelante, hasta el
ingreso a una etapa de “coma” con el desfinanciamiento del Fondo de Desa-
rrollo Cientifico y Tecnolégico (FNDCT) a partir del cambio de legislacién en el
ano 2014. El primer momento, incluso, puede desagregarse en dos instancias
diferentes: la de la concepcién del instrumento y su puesta en marcha en prin-
cipio, y la de su ejecucidn, en la que se observardn claras distancias respecto a
la manera en la que fue pensado. Salvo en la instancia de la concepcidn, en el
resto de los momentos la sectorialidad de los fondos no alcanzé su forma “pura”,
expresindose atravesada por conflictos conceptuales o de politica econémica.

El abordaje de los fondos sectoriales, su trayectoria e impacto, se inscribe
dentro del objetivo de analizar uno de los instrumentos mds innovadores de los
tltimos tiempos en Brasil. En virtud de ello, se ha trabajado con una serie de

' Nos referimos, por ejemplo, al desarrollo del mismo instrumento realizado por México primero
y por la Argentina luego.
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fuentes documentales producidas por diversas agencias y con el andlisis de datos
primarios que legitiman los aspectos trabajados en esta investigacién. Ejemplo
de ello son los informes del Ministerio de Ciencia y Tecnologia —mMc1—y la
Financiadora de Estudios y Proyectos —FINEP— sobre las politicas nacionales de
apoyo a la ciencia, la tecnologia y la innovacion. Relevantes también han sido
las fuentes secundarias y los estudios generados en Brasil sobre la temdtica. No
obstante, este estudio se ha apoyado en una serie de entrevistas sostenidas en
Brasil con responsables de los comités gestores de diversos fondos, asi como
con decisores de politica vinculados a la organizacién e implementacién de los
fondos sectoriales.

Mds alld del relevamiento de fuentes y de la realizacién de las entrevistas,
hemos apreciado que no abunda la produccién de datos primarios y esto ha
sido un obstdculo para algunos aspectos de este trabajo. De igual manera, la
inexistencia de evaluaciones institucionales periddicas sobre los comportamien-
tos e impactos de los fondos también ha sido una limitacién para el andlisis.
Esta ausencia, sin embargo, es un dato que no escapard al momento de hacer
un balance sobre el presente objeto de estudio.

La mirada que aqui se despliega, cabe aclarar, va a prescindir del abordaje
que usualmente suele hacer la llamada “economia de la innovacién”. Mds bien
se tratard de pensar el instrumento en cuestién con las herramientas concep-
tuales de los estudios sobre las politicas publicas. En ese sentido, se tratard de
comprenderlo como parte de una politica publica que surge en un contexto
que no lo contemplaba, esto es, en un contexto restrictivo y de ajuste, y que sin
embargo, ha significado en su formulacién, una de las mayores innovaciones
de los dltimos tiempos en materia de instrumentos en América Latina.

Las politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacién

En términos generales, las politicas de ciencia y tecnologia son concebidas como
una politica puablica o estatal que se define de acuerdo con un conjunto de
acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de interven-
cién del Estado en relacién con una cuestién que concita la atencién, el interés
o movilizacién de los actores de la sociedad civil. De esa intervencién puede
inferirse una cierta direccionalidad y una determinada orientacién normativa,
que previsiblemente afectard el futuro curso del proceso social hasta entonces
desarrollado en torno a la cuestion (Ozlack y O’Donnell, 1995).

El papel de las politicas publicas en la conformacién de los Sistemas
Nacionales de Innovacién (sn1) es un dilema para la literatura especializada.
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Mientras que Nelson y Rosenberg (1990) entienden que los sn1 evolucionan
espontdneamente y, por ende, no son disefiados en forma consciente, otros
autores sostienen que el Estado tiene una tarea importante en su conforma-
cién. Edquist (1987) mantiene una posicién intermedia: si bien algunos ele-
mentos evolucionan espontdneamente, otros son objeto de politicas publicas
deliberadas. También este autor considera que el enfoque del sn1 es ttil para
la formulacién de politicas en la medida que provee un marco de andlisis para
identificar cuestiones especificas de politica, siendo diferente del que surge de
la economia ortodoxa (Chudnovsky, 1999). Por su parte, Neffa se refiere a
esta relacion sefialando que si se estuviera ante la presencia de una debilidad
en el proceso innovativo, la explicacién podria rastrearse utilizando la nocién
de sNi, identificando los factores entre los cuales considera las intervenciones
desacertadas del poder publico en relacién con la politica cientifica, tecnolégica
y de innovacién, o a la ausencia de ellas (2000).

Nosotros entendemos aqui que en los paises en desarrollo, el rol del Es-
tado en la formulacién de una politica ptblica como la de ciencia, tecnologia
e innovacién es, necesariamente, de mayor trascendencia que en los pal’ses
desarrollados. De él dependen en gran medida, el desarrollo de la infraestruc-
tura, el financiamiento del sistema educativo, el impulso a la investigacion
bésica en el sistema universitario y en las instituciones cientificas ptblicas, y la
promocién y apoyo en las privadas. También promueve la legislacién referida
a la innovacién, lleva a cabo acciones correctivas de las fallas del mercado,
estimula la investigacion aplicada y la innovacién en las empresas privadas,
alienta y organiza la cooperacién entre firmas y entre el sistema productivo y
el cientifico tecnoldgico.

El desarrollo de las politicas en ciencia, tecnologia e innovacién en Brasil
desde el afo 1999 en adelante puede ser comprendido como un intento —efi-
caz— por aportar al desarrollo de un sn1. No obstante, estos intentos ocurren
al interior de un gobierno nutrido de concepciones ortodoxas sobre la relaciéon
entre Estado y economia y escasamente permeable a intervenciones politicas
de esa naturaleza. En ese sentido, aporta Camou al sefialar que:

... contrariamente a ciertos enfoques reduccionistas, es muy dificil sostener
una causalidad lineal que va de los ‘intereses’ de los actores empresarios u
organismos multilaterales, por caso, a las decisiones de politicas puablicas;
lo que se encuentra es la medicién de circuitos de expertise que mientras
contribuyen a configurar esos propios intereses, también inciden sobre
las politicas estatales a fin de disciplinar a los agentes econémicos y al
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propio Estado de acuerdo con patrones de andlisis y evaluacién derivados
de modelos y teorias econdémicas (1997).

Antecedentes de los fondos sectoriales

Ya desde los afios ochenta, el direccionamiento de recursos gubernamentales
para sectores industriales especificos se encontraba en plena fase expansiva en
el mundo. Hay suficientes ejemplos de experiencias en ese sentido.

El primer apoyo al desarrollo cientifico y tecnolégico de cardcter sectorial
documentado fue el programa Fifth Generation Project, lanzado por el Ministe-
rio de Comercio e Industria (Miti) de Japén en 1981 para defender su industria
de telecomunicaciones de la competencia norteamericana y europea. En 1983,
el Reino Unido inauguré el programa Alvey de financiacién a la investigacién
del sector de Tecnologias de Informacién y Comunicacién (TIC), en respuesta
al programa japonés. En la misma década también se lanzaron programas de
financiacién sectorial en Francia (La Filiére Electronique, en 1983); en los
Estados Unidos (Finnish Programme for R & D in IT - Finprit, en 1984; y
Sematech Programme, en 1988); en Alemania (Informationstechnik, en 1984);
en Espafia (Concerted Projects, en 1988); y en la entonces Comunidad Europea
(European Strategic Programme for R & D in IT - Esprit, en 1983; R & D
in Advanced Communication for Europe-Race, en 1985; y aun Esprit 2, en
1987).? Sin lugar a dudas, estas menciones no agotan la lista de las primeras
experiencias sectoriales, pero tal vez fueron las mds relevantes en términos de
cambios en la concepcién de instrumentos de politica en cTI.

Los programas de financiamiento de la 1+D sectorial también se estable-
cieron en el campo de la industria del petréleo, como el Fonds de Soutien aux
Hydrocarbures, en Francia, en 1994; el Support for Innovation in the Oil and
Gas Industry Programme en el Reino Unido en 1995; y el Programa Demo
2000, establecido en Noruega en 1999. Del mismo modo que para el petréleo,
el sector de microelectronica también fue contemplado con financiamientos
de la Unién Europea, con el programa Microelectronics R & D Programme
(Medea +).

En Brasil, la idea de apoyo a la 1+D sectorial surge al tiempo en que el
programa britdnico Alvey fue impulsado, con el lanzamiento del Programa de

2 Un desarrollo amplio de los antecedentes de los instrumentos sectoriales puede hallarse en
el trabajo de Miiller Pereira (2005) de quien aqui hemos tomado las principales referencias.
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Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (PapCT), dedicado a incentivar
el desarrollo cientifico y tecnoldgico de sectores considerados prioritarios,
pero carentes de orden institucional, de infraestructura fisica o aun sin respal-
do financiero.’ Asi se dio apoyo a los sectores relacionados con la quimica e
ingenieria quimica, la biotecnologia, las geociencias y la tecnologia mineral y
la tecnologfa industrial basica. El programa fue previsto para durar cinco anos
y los recursos involucrados sumaron cerca de 500 millones de délares, de los
cuales 125 millones llegaron en forma de préstamo del Banco Mundial (BIRF).

Estos desarrollos no se han dado en un vacio teérico. Cuando los primeros
programas fueron articulados, el concepto de sectorialidad venia siendo difundi-
do en la literatura econémica con autores como Nelson y Winter (1982), Dosi
(1982) y Pavitt (1984). Autores como Malerba (2002) por ejemplo, sostienen
que las ventajas de una vision sistémica sectorial residen en la posibilidad de
mayor conocimiento de la estructura y de las fronteras de cada sector, de sus
agentes e interacciones, de sus procesos de aprendizaje de innovacién y de pro-
duccién, de su dindmica de transformacidn, y de los factores que determinan
las prestaciones de las firmas y los paises en que se ubican.

No obstante las consideraciones teéricas senaladas, la sectorialidad introdu-
cida en el sistema de ciencia y tecnologia en Brasil se basé mds en la oportunidad
de vincular recursos al sector de ciencia y tecnologia que en una busqueda por
alcanzar un nivel mds alto de aprovechamiento en la aplicacién de los recursos
disponibles, como suele preconizar la literatura (Miiller Pereira, 2005).

La emergencia de los fondos sectoriales

Es durante los tltimos meses del gobierno de Fernando Collor que comienza
a esbozarse la necesidad de pensar la politica cientifica y tecnolédgica desde la
perspectiva de la innovacién. Progresivamente, se ird consolidando la necesidad
de crear un sNI que modificara la légica del sistema de ciencia y tecnologia

3 Con la llegada de una misién del Banco Mundial a Brasil, en noviembre de 1982, se decidié
la presentacion del PADCT como un proyecto conjunto de cuatro agencias: cNpq, Capes, Finep
y STI, esta tltima actuando en las dreas de normalizacién, control y patronizacién. Se cre un
grupo de trabajo con un representante de cada agencia que, en enero de 1983, remiti6 la versién
preliminar del paDcT, incluyendo dos 4reas: instrumentacién e informacién en cyr. A diferencia
de los préstamos usuales destinados a financiar proyectos especificos, aqui se trataba de una nueva
modalidad por la cual el Banco Mundial financiaba todo un sector de actividades sobre la base
de préstamos mds elevados. El banco, a cambio, tenfa que aprobar las “reglas del juego”, con el
fin de garantizar la mejor utilizacion posible de los recursos.
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anterior. El concepto de innovacién supone una importante participacién del
sector privado, que, de acuerdo con el diagndstico de los impulsores de la re-
forma bajo el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, adquirird relevancia a
partir de la decisién de privatizar una porcién relevante de empresas ptblicas a
las que deberfan sumarse las empresas privadas ya existentes. En ese marco, se
desarrollaron programas para fortalecer la competitividad del parque industrial
brasilero con desigual resultado, algunos de ellos continuados y reformulados
en los gobiernos posteriores. Entre ellos, el Programa Brasileiro de Qualidade
e Produtividade (PBQB), el Programa de Apoio a Capacitacio Tecnoldgica da
Industria (pacti), el Programa de Apoio ao Comércio Exterior (PACE) y el
Programa de Competitividade Industrial.

El “giro sistémico” de la politica hacia la innovacién tecnolégica y desarrollo
de un sN1 apunta a modificar de manera sustancial toda la trayectoria reciente
de apoyo a la investigacién que, cuando mucho, privilegiaba la evolucién de la
ciencia bésica y académica y, en especial, la instalacién de una amplia infraes-
tructura de investigacién. Es pricticamente contempordnea a la conformacién
de los fondos sectoriales la sancién de un conjunto de leyes para estimular la
innovacién, reforzando —de esa manera— el cambio iniciado unos afios antes.*

Es apropiado en este caso, comprender la categoria de “innovacién” como
uno de los elementos bdsicos que pasaron a integrar ampliamente el tratamiento,
al estilo nomenclatura, que el McT hizo del tema en la segunda administracién
del gobierno de Fernando Henrique Cardoso.

En el ano 1999, la institucién de los fondos sectoriales da inicio a la im-
plantacién de un nuevo instrumento de politica cientifica y tecnoldgica en
Brasil, fundamentada en la percepcion de que el sN1 no se habia destacado por
la constancia en la asignacién de recursos, ni por contemplar a importantes
agentes del proceso innovador, como tampoco por la eficiencia en la gestién de
las actividades destinadas a “mover el amperimetro” de la innovacién.

No se debe desconocer que factores estructurales también colaboraron para
su institucién, como las privatizaciones de segmentos industriales relacionados
a la infraestructura del pais. Se puede afirmar, por lo tanto, que los fondos
sectoriales vinieron también para garantizar que la investigacion cientifica y
tecnoldgica, en sectores privatizados o abiertos a la competencia en la década

4 Dos afios después de creado el tltimo fondo, se sanciona la Ley N°© 10.973 el 2 de diciembre
de 2004, llamada Ley de Innovacién y de Investigacién en Ciencia y Tecnologfa. Un afio des-
pués, €l 2005, se sanciona la llamada “Ley do Bem” o Ley 11.196/05, que instituye una serie de
incentivos fiscales a las personas juridicas que realizaran 1+D.
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de 1990, no se interrumpiera, poniendo en riesgo las capacidades ya alcanzadas
en el pais.

Ya comenzado el proceso de privatizaciones se habfan propuesto medidas
similares que expresaban la preocupacién sobre el destino que tendrian los
centros de 1+D del sector productivo estatal. En varios de ellos, como teleco-
municaciones y petrdleo, las capacidades tecnoldgicas del pais estaban ancladas
en institutos directamente vinculados a esas empresas estatales.

En su concepcién original, los recursos provenientes de la venta de empresas
estatales se aplicarfan en forma directa a las actividades 1+D de los sectores pri-
vatizados. Segtin Pacheco (2007), esta idea inicial quedé relegada a un segundo
plano en virtud de la necesidad prioritaria de utilizar dichos recursos para reducir
el endeudamiento piblico y obtener el equilibrio fiscal de las cuentas publicas.
No obstante, las iniciativas tecnolégicamente exitosas de empresas pablicas de
infraestructura (energia eléctrica, gas, petréleo y telecomunicaciones), llevaron
a una amplia discusion sobre la necesidad de consolidar y ampliar los esfuerzos
de 1+D en estas dreas.

Asi, tanto en el marco de la quiebra del monopolio estatal del petrdleo,
como cuando se avanza en la privatizacién del sector de telecomunicaciones,
las respectivas legislaciones propiciaron la creacién de ingresos especificos para
actividades de investigacion relacionadas a estos sectores. Un planteo equivalente
—aunque con ciertos matices— fue realizado cuando se avanzé en la privatizacién
de parte del sector eléctrico brasileno (Pacheco, 2004).

El grueso de los Fondos de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico,
conocidos como fondos sectoriales, comenzé a funcionar en 1999. El primero
de ellos fue el Fondo del Petréleo y Gas (cT-Petro), creado en 1998.° En ade-

> Con mucha claridad se sefiala en un documento del McT que el caso del Fondo del Petrdleo y
el Gas era un caso “ejemplar” en la medida que: “El fundamento de este modelo (cT-Petro), su
amplia aceptacion y las innumerables posibilidades que abre de resultados concretos para el pais,
derivan, en sintesis, de las siguientes caracteristicas: es un Programa Integrado —con participacion
de Universidades, Centros de Investigacién y del sector privado; contempla instrumentos comple-
mentarios— apoyo a la formacidén y calificacién de recursos humanos, fomento a la investigacién,
induccién a la innovacién; se prevé una complementariedad de acciones de las Agencias, C)rganos
Publicos y del Sector Privado (ANP, FINEP, CNPQ, MCT, MME, ONIP); prevé una gestion compartida
y estratégica, orientada hacia resultados; enfatiza la innovacién y competitividad de la industria del
sector del petrdleo y del gas”. Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, 1999. A la vez, la emergencia
de este Fondo significa una prueba piloto del cambio que se pretendia instrumentar. Fue creado
por el gobierno de rrc por la Ley 9.478 de agosto de 1997, que establece en su cuerpo que una
cuarta parte de los recursos que excedieran el 5% de los royalties provenientes de la produccién
de petrdleo y gas natural serfan destinados al Ministerio de Ciencia y Tecnologia para financiar
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lante, y hasta el ano 2001 se crearon fondos con criterios eminentemente sec-
toriales (telecomunicaciones, energfa, informdtica, recursos minerales, recursos
hidricos o actividad espacial) con el objetivo de articular la investigacién con
demandas de sectores productivos especificos. Una segunda camada (afio 2002)
cred fondos con criterios sectoriales mds difusos (biotecnologia, agronegocios,
transporte, aecrondutica y salud), pero planteados como claves para el desarrollo
del pais. Posteriormente, en el afio 2002 se cre6 el Fondo de la Amazonia y en
el afio 2004 el Fondo del Agua, con el objetivo de auspiciar el desarrollo de la
Marina Mercante. De este tltimo conjunto, salvo el de transporte, ninguno
tuvo recursos originados de un sector especifico, sino que deviene sectorial por
su aplicacién.

Cada uno de los fondos tiene una ley especifica que los crea estableciendo
el modo de financiamiento. Salvo matices —y diferencias por el origen de los
recursos— tales leyes son clonadas y, como veremos mds adelante, esto ha sido
un objeto de critica a posteriori. Los ingresos de todos los fondos son asignados
al FNDCT y aplicados por la FINEP y por el cNpq.

Sostenfa Pacheco que:

... los llamados Fondos Sectoriales, [...] no son mds que ingresos vincula-
dos a un fin especifico [...]. La historia especifica, las fuentes de ingresos
e incluso los mecanismos de gestién privados, son ligeramente distintos
entre un fondo y otro. Pero su origen se remonta, en primer lugar, al
contexto de la privatizacién de segmentos del sector puablico estatal; y, en
segundo lugar, a la propia necesidad de hacer una reforma del sistema de
financiamiento de las actividades de CyT en Brasil (2005: 27).°

Paralelamente, se crearon dos fondos llamados transversales: el Fondo de
Infraestructura (ct-Infra), destinado a financiar proyectos de recuperacion
y generacién de infraestructura de investigacion en las universidades e insti-

y administrar programas de fomento a la investigacion cientifica y al desarrollo tecnolégico
aplicados a la industria del petréleo; y que al menos un 40% de esos recursos deben destinarse
a las regiones Norte y Nordeste para la reduccién de los desequilibrios regionales.

¢ Cabe destacar que Carlos Américo Pacheco fue un funcionario clave en las negociaciones por la
institucién de los Fondos Sectoriales. Al momento de su creacién ocupaba el cargo de secretario
ejecutivo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia y presidente del Consejo de administracién de la
FINEP entre 1999 y 2002. Una vez reunidas las condiciones favorables para la implementacién de
los Fondos Sectoriales, el Gobierno FHC, por medio del ministro del mct Ronaldo Sardenbergy
del mismo Pacheco, inauguran una nueva base legal de fomento a la actividad de Investigacion y
Desarrollo en Brasil. En este sentido, se traté de un gran trabajo de ingenierfa y de negociacidn.
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tuciones publicas de investigacidn, y el llamado Fondo Verde Amarelo (gva),
orientado a promover la vinculacién universidad-empresa. Cada uno de estos
fondos fue creado —también— por una ley especifica, cambiando —para cada
caso— sus fuentes de financiamiento.

Los fondos trasversales tienen una particular justificacién, puesto que no
responden a la légica sectorial que ha fundamentado la emergencia de los fon-
dos sectoriales desde 1999 en adelante. En ese sentido, el diagndstico inicial
reconocié que las universidades e instituciones de investigacién de importancia
para el sistema nacional de ciencia, tecnologfa e innovacién se encontraban en
una situacién precaria. Se decidid, por tanto, que una parte de los recursos re-
caudados por cada fondo se destinara a un fondo especifico dedicado a financiar
la mejora de la infraestructura de las instituciones de ciencia y tecnologfa: asi
surge el cT-Infra. También, como las empresas —a las que estaban destinados la
mayoria de los fondos— no realizaban actividades de 1+D, ni tenfan capacidad
para llevarlas adelante, la alternativa inmediata fue promover la interaccién entre
ellas y las instituciones de ciencia y tecnologia que poseian recursos humanos y
experiencia para desarrollar proyectos de investigacién de interés para el sector
porductivo. Es en funcidn de estas constataciones y objetivos que se le dio forma
luego Fva sin vinculacién sectorial, cuyo eje fundamental seria —justamente—
articular esos dos universos que, salvo excepciones, evolucionaban sin ningtin
acoplamiento visible (Rivas y Rovira, 2014).

El ¥va constituye la principal fuente de recursos para apoyar la innovacién
en las pymes a través de instrumentos normativos instituidos en el dmbito del
FNDCT como el Programa de Estimulo a la Interaccién Universidad-Empresa
para el apoyo a la innovacién, y el Programa Innovacién para la Competitivi-
dad. Estos dos instrumentos normativos constituyen fuentes de recursos para
diferentes acciones de FINEP y dieron origen a los Programas Pro-Inovagio, Juro
Zero e Inovar (Furtado, 2012).

La creacién del c1-Infra, de todas maneras, no debe ser comprendida sola-
mente como producto de la constatacién de que la infraestructura de cyr de la
universidad estaba deteriorada y precisaba inversiones. Fue motivado también
por la necesidad de movilizar el apoyo politico del démbito académico para llevar
a cabo las iniciativas del MmcT. Ese respaldo era doble: por una parte, su buscaba
ampliar los apoyos a una reforma que, al parecer del mundo académico, no los
tenfa como destinatarios privilegiados; por otra parte, quienes llevaban ade-
lante tales reformas precisaban exhibir amplios niveles de consenso para poder
negociar en mejores términos con el Ministerio de Hacienda.
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Las reformas no ocurrieron sin resistencias y se expresaron en varios niveles.
Primero, el Ministerio de Hacienda fue muy refractario a ellas apoyado en una
politica econémica muy ortodoxa. Luego, también hubo resistencias por parte
de algunos sectores empresariales, en especial, aquellos que vefan gravadas sus
actividades. Por esas razones, la estrategia seguida fue la de llevarlas delante de
manera paulatina. Se empezé por aquellos sectores en los que habria menos
resistencia y después se fue ampliando hacia los demds. A la vez, el debate en el
Congreso fue muy intenso y con negociaciones a varias bandas: en la medida
que Brasil es una federacién muy fuerte hubo que acordar la forma en la que
esos recursos se distribuirfan en las distintas regiones, pero sin la certeza de que
esos fondos tuviesen demanda.

También ha sido sehalado en el debate de la época que: “... es relevante
tener en cuenta que la implantacion de los Fondos Sectoriales exige también
la recuperacién del papel anterior del ENDCT,” como mecanismo de financia-
cién general de la infraestructura instalada” (Gomes Lima, 2011). Esto se ha
hecho también para evitar que centros de excelencia de otras dreas abandonen
sus temas de investigacién, solo para disputar recursos en los segmentos con
recursos de los fondos. “Se calcula que el destino del 20% de los recursos de
forma no vinculada serfa suficiente, en un primer momento, para dar cuenta
de la recuperacion de la infraestructura general de cyt” (ibid.).

Los recursos financieros de los fondos sectoriales provienen de los propios
sectores productivos, a través de impuestos aplicados a actividades como la
importacion de tecnologfa, pagos de royalties y licencias, concesiones de ser-
vicios publicos a empresas privadas, asi como de contribuciones de empresas
beneficiarias de incentivos fiscales. Tales recursos, oriundos del sector productivo

7 Destaca Gomes Lima que, al ser creado en la década del sesenta con la finalidad de financiar
investigacion cientifica-tecnoldgica, el FNDCT se caracterizaba como un fondo contable admi-
nistrado por la FINEP que, posteriormente, pasard a actuar también como su Secretaria Ejecutiva
(pasando a recibir una tasa de administracién del 2% de sus recursos por medio del Decreto
1.808/1996). A pesar del compromiso con el desarrollo cientifico y tecnolégico este fondo atn
no contaba con fuentes estables de recursos, ya que su apoyo se centraba en recursos del Tesoro
Nacional disputados anualmenteal momento deaprobar el Presupuesto General de la Unién
(ocu). A lo largo de su trayectoria, los beneficiarios tradicionales de los recursos del FNDCT se
dirigfan a instituciones de ensefianza e investigacion, sin finalidad lucrativa; a través de sus propias
fuentes (aportes de capital, retorno de financiamientos y préstamos internos y de organismos
multilaterales) y a la financiacién de la 1+D de las empresas. Siempre habia un desajuste entre
el importe exigido por las instituciones y los recursos del FNDCT, causado por la inestabilidad
en la provision de recursos y provocando también inestabilidad en el financiamiento de la 1+D
(Gomes Lima, 2011: 94).
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y hacia él canalizados, pretenden asegurar el financiamiento permanente de las
actividades de innovacién, evitando que se vean sometidas a los avatares de los
presupuestos anuales.

Cada fondo sectorial cuenta con un comité gestor auténomo, encargado
de decidir sobre el destino de los recursos. Esos comités gestores estdn com-
puestos por representantes del sector privado, el Estado (ministerios vinculados
al sector, cNPq y agencias) y de la comunidad cientifica. La autonomia de los
comités gestores suponia que tenian facultades para decidir las inversiones y
las convocatorias segtin el propio criterio, con independencia de la opinién o
las indicaciones del poder politico.

A la par de los comités gestores, se crea el Centro de Gestién y Estudios
Estratégicos (cGEE). El cGEE —una organizacién social— fue creado para prestar
asesoria técnica a los comités gestores de los fondos sectoriales, mediante con-
trato del McT. La creacién de esta organizacién debe ser vista también como
parte de la innovacién institucional que supuso la creacién de los fondos. Ello
permitié adoptar un nuevo modelo de gestién y nuevas atribuciones, entre
ellas, la responsabilidad de organizar posibles estudios de cyT y la definicién de
dmbitos estratégicos, en coordinacién con las instituciones de investigacion y
universidades y con el propio sector empresarial. Las estrategias y la definicion
de dmbitos criticos y de oportunidades para el pais se realizarian conjuntamente
con los diferentes actores y no de manera centralizada como venia ocurriendo
hasta ese momento. Al respecto sostienen Pacheco y Corder:

... envez de tener una agencia que resolviese todo, se creé una institucién
dotada de enorme capacidad para influir en el proceso decisorio, pero a
nivel técnico, y que podia aportar sugerencias a partir de paneles de es-
pecialistas, en cuanto a cudles eran las prioridades, pero sin que fuese el
organismo ejecutor de las tareas de fomento. En resumen, el Centro podia
lograr que sus propuestas se aprueben si era convincente desde el punto de
vista técnico y movilizaba la mejor competencia del Brasil para orientar la
decisién del Comité Gestor. Pero jamds podria hacerlo burocrdticamente,
en el sentido de que tuviese el control sobre el dinero (2010: 26).

El cGEE pasé entonces a hacerse cargo de la Secretaria Técnica de los Fondos
Sectoriales. Segin estos autores:

Cuando se constituyd el sistema federal, a fines de la década de 1970,

el CNPq y FINEP contaban con un significativo cuerpo técnico que
definfa de forma centralizada las estrategias. Sin embargo, esa realidad
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se vio sobrepasada por la enorme complejidad que asumié el sistema de
investigacién brasilefio. Corresponderia al CGEE, por lo tanto, movilizar
la capacidad publica y privada existente en las universidades, en los ins-
titutos de investigacién y en el sector privado, con el objetivo de discutir
estrategias en las distintas 4dreas (2010: 26).

El aporte de los fondos sectoriales al financiamiento
del sector

A partir del diagnéstico de que la inestabilidad de recursos era uno de los
grandes problemas del financiamiento a la cT1 en Brasil, se buscé una fuente
de financiamiento para el ENDCT, tipificada en alguna forma de tributo pasible
de vinculacién con gastos en CTI y no sujeta a las restricciones legales. Fue esa
l6gica que condujo a la creacién de los fondos sectoriales, cuyos recursos serfan
asignados, como se dijo, al ENDCT y gestionados por la FINEP.

La implementacion de los fondos sectoriales estuvo rodeada de altas ex-
pectativas debido a la cantidad de recursos que se estimaba se agregarian a la
inversién gubernamental en cT1; y también por introducir el dispositivo de
ingresos vinculados, por medio de las cuales se garantiza el mantenimiento del
flujo financiero a las actividades contratadas por las agencias de fomento que
integran el sNI.

Hacia el afio 1999 Brasil invertia en 1+D el 0,95% de su PBI, experimentando
en esos términos un leve ascenso respecto de valores de 1998 (0,87% de pBI).
Sin embargo, si lo evaluamos en términos de millones de délares, en el afo
1998 se invertia 7314 millones de délares, en tanto que en 1999 se aprecia un
importante decrecimiento: 5572 millones de délares. En el afio 2000 la inver-
sién en 1+D como parte del PBI en millones de délares trepa a 6560, esto es, se
incrementa en relacién al ano anterior pero no llega a los valores de 1998. No
obstante, como porcentaje del pBI logra traspasar el techo del 1% llegando al
1,02% como parte del producto bruto.®

& El sistema de medicién y de construccién de indicadores de Brasil se modificé en la década
siguiente. Por esa razén, la Ricyt (www.ricyt.org) informa los indicadores de inversién desde el afio
2000 en adelante. Los indicadores de los afios noventa que aqui se exponen han sido rastreados
a partir de fuentes secundarias y en trabajos propios sobre el sistema de ciencia y tecnologia de
Brasil en la década en cuestién.
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Tabla 1. Recaudacién de los fondos sectoriales, periodo 1999-2012

., . Recaudacién en millones de reales
Ano Recaud:(l‘(;;(l)(l)lrglgll‘ilingzs()ie reales (valores constantes)
Ano 2011
1999 106 645 280 303 861 204
2000 244 871716 635 433 197
2001 460 584 535 1082 608 801
2002 917 940 997 1706 850 710
2003 1317 736 579 2275 698 164
2004 1408 401 960 2 169 156 348
2005 1616 830 190 2 460 154 104
2006 1850 361 965 2712 683 234
2007 2016 068 668 2739 469 803
2008 2510186 137 3126 384 389
2009 2 639 351 069 3 334 946 346
2010 2789 069 845 3166 328 106
2011 3536978 131 3 823 827 057
2012 4215 832078 4215832078
Total 25 630 859 150 33753 233 542

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la cepaL y del mcT. El afio 2012 es
el Gltimo con datos disponibles. No incluye el FUNTTEL por estar bajo la 6rbita del
Ministerio de Comunicaciones y fuera del FNDCT.

Pacheco registré que la creacién de los fondos sectoriales trajo un impacto
positivo, en términos de recursos de los que iba a disponer el mcT. Teniendo
en cuenta que en 1998 el presupuesto del ENDCT habia sido de apenas de 89
millones de reales, pasé a registrar un presupuesto global (incluyendo mcT y
cNeq) en el ano siguiente de 1740 millones de reales (2004).

En la tabla 1 puede verse el crecimiento de los recursos globales de los
fondos entre el ano 1999 y el 2012. Entre lo recaudado en el ano 1999 y el
tltimo dato disponible —afio 2012— se puede apreciar que, a valores constantes,
la recaudacion se multiplicé 14 veces.

La inyeccidn de recursos que supuso en los primeros afios la creacion de los
fondos no tuvo, sin embargo, un impacto equivalente en su ejecucién. La estricta
politica monetaria y fiscal del gobierno de Fernando Henrique produjo que los
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fondos sectoriales tuvieran un impacto menor de lo esperado con relacién al
monto puesto a disposicién del gobierno federal para financiar la c11.” De esa
manera, la inversién no experimenté un crecimiento real con la creacién de los
fondos en los primeros afios; solo produjeron que las inversiones retomaran en
2003 a los niveles de 1996 (1920 millones de reales).

La ejecucién presupuestaria de los fondos, en los primeros afos (hasta
el 2003), exhibe una gran heterogeneidad. En tanto el ct-Petro, el Fva y el
cr-Infra invertian por encima de los 100 millones de reales de promedio, el
resto invertia por debajo de los 20 millones anuales. Apenas por encima de
esa cifra estaba el Fondo de Energia (cT-Energ), con 55 millones al afio. Para
otros fondos sectoriales, el valor ejecutado no llegé al 2% del limite aprobado.

También es oportuno senalar que entre el Fva y el ct-Infra —los dos hori-
zontales— fueron responsables del 41% de las inversiones de los fondos.

Por otra parte, las inversiones propias del MCT presentaron una tendencia
general a la caida (Newton, 2005). En este escenario de pérdida de capacidad
de inversién por parte del McT, la creciente dotacién de los fondos sectoriales
sirvié mds para compensar esa pérdida que para aumentar la inversion en CTI.

Asi, los fondos sectoriales se convirtieron cada vez mds en un importante
instrumento de politica y de financiacién a las acciones del McrT, siendo res-
ponsables, a finales de 2003, de aproximadamente un cuarto de las inversiones
en ct1 del McT. Sin embargo, el impacto financiero de los fondos sectoriales
no alcanzé las expectativas proyectadas, quedando por debajo de lo previsto
por las razones expuestas.

En la tabla 2 podemos tener una dimensién de la relevancia —en términos de
recaudacién— de cada uno de los fondos en cuestién. Como se ha dicho, queda
excluido el Fondo de las Telecomunicaciones —FUNTTEL- por no estar dentro
del rNDcT. En este cuadro, puede verse que el cT-Petro es el que mds recursos
aporta al FNDCT, los dos siguientes son los fondos transversales, en tanto que
el ct-Energ, que seria el segundo fondo sectorial mds significativo, representa
un 25% del aporte que hace el cT-Petro. Entre otras cosas, este cuadro nos
posibilita apreciar el peso especifico que tiene el ct-Petro dentro del FNDCT ¥

? Recordemos que en el afio 1998, en virtud de que los recursos no se incrementaban, el ministro
Vargas instruye a la cNPq y la FINEP, sus institutos y a la administracién central del McT a con-
tener el gasto a través de la reduccién de los viajes y la participacién en eventos, asi como todo
gasto interno, que no fuese estrictamente necesario para cumplir la misién de la mcT. Se dejaba
fuera de ese ajuste, segin esa declaracién, tanto a las becas como a los principales programas
¢ investigaciones que tuvieran recursos ya comprometidos. No obstante eso, la serie histdrica
1995-1998 exhibe un notable descenso en las becas otorgadas por la cNpq.
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a la vez, la dependencia que tiene este fondo de los recursos aportados por el
petréleo y el gas.

Tabla 2. FNDCT recaudacién de los fondos sectoriales,
por fondo, periodo 1999-2011
(Valores corrientes y constantes de 2012)

Afio Recaudacif')n en reales Recaudacidn en reales Porcentaje
corrientes constantes a 2012

CT-Petro 9595291702 10 928 975 248 37,4
CT-Infra 5198 940 958 6190 997 254 20,3
CT-FVA 3378 030 761 4263 835 399 13,2
CT-Energ 2 314 690 325 2 544 285 456 9,0
CT-Agro 1162192955 1370 441 942 4,5
CT-Satde 1162192955 1 387 596 794 4,5
CT-Hidro 531 478 982 710 201 823 2,1
CT-Aero 498 082 695 589 323 509 1,9
CT-Bio 498 082 695 588 164 450 1,9
CT-Info 479 890 858 583 016 566 1,9
CT-Aqua 301 285 726 333 611 582 1,2
CT-Amazoénia 220 442 281 290 842 338 0,9
CT-Mineral 135 465 714 159 856 376 0,5
CT-Espacial 134 640 674 140 860 030 0,5
CT-Transporte 20 149 871 27 775 823 0,1
Total 25 630 859 152 30 109 784 589 100,0

Fuente: elaboracién propia, a partir de datos de la cepaL y del mcT. No se incluye
FUNTTEL por estar bajo la érbita del Ministerio de Comunicaciones y fuera del FNDCT.

Nota: El ct-Infra no posee ingresos propios. Se compone del 20% de la recaudacién
de cada uno de los fondos.

Las empresas: sus principales destinatarios

El claro cambio de escenario que supuso la creacion de los fondos sectoriales,
incorporando mayor complejidad al sn1, tuvo desde el inicio como objetivo
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primero de esa politica a las empresas, concebidas como focus y locus de la acti-
vidad de innovacién, y a los arreglos cooperativos entre empresas, universidades
y centros de investigacién.

La letra que crea el primer fondo sectorial, el cTPetro, es reveladora de esa
misma concepcidn, y asume explicitamente el tema en sus estrategias, replicadas
con posterioridad al resto de los fondos sectoriales:

... dirigir las actividades de investigacion, de desarrollo y de calificacion
de recursos humanos a los intereses de las empresas del sector petrdleo
y gas natural, con base en las politicas nacionales trazadas para el sector,
en especial las implementadas por la Agencia AND, y en diagndsticos de
necesidades y prondsticos de oportunidades para el desarrollo cientifico y
tecnoldgico aplicados a la industria del petréleo (mcT, 1999: 2).

También impulsa que las acciones del fondo deben “estimular la presenta-
cién de programas y proyectos que involucren cooperacién entre centros de
investigacién, universidades y empresas que componen el ciclo de interés de
produccién final del producto o proceso, incentivando la constitucién de redes
cooperativas de investigacién” (idem).

Se senala también en las directrices generales de ese fondo respecto de los
agentes autorizados a participar del ctPetro:

... las empresas publicas o privadas pueden y deben ser siempre estimuladas
a participar técnica y financieramente de la ejecucién de los proyectos apo-
yados por el CTPetro, especialmente demandando el desarrollo cientifico y
tecnoldgico de nuevos productos, procesos y servicios a las universidades y
centros de investigacion. En estos casos, las empresas o el grupo de empresas
pueden ser signatarios de los convenios y, para ello, deben manifestar el
interés en la asociacién con las universidades o centros de investigacién y
definir formalmente la contrapartida técnica y financiera. Los proyectos
que cuentan con la participacién de empresa o grupo de empresas tendrdn
preferencia en relacién a los demds (idem).

El punto no es menor porque en Brasil la legislacién no permitia —por entonces—
que se direccionen fondos publicos de cardcter no reembolsable directamente
a las empresas para la realizacién de actividades en ct1. Las universidades y
centros de investigacién siempre fueron, por lo tanto, los intermediaros para el
empleo de tales fondos. Ello, como veremos luego, va a cambiar hacia el 2005.
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Pero si bien no hay cifras consolidadas para cada uno de los fondos, se
aprecia —al menos para un grupo de ellos— que en los primeros afos de imple-
mentacion fueron escasos los recursos que, a través de proyectos, han empleado
las empresas en actividades de innovacién. El promedio mds elevado lo tiene
el cT-Petro —el primero en ser creado y el que, como vimos, mds recursos
capta—. Entre 1999 y 2003 el 52,7% de los recursos de este fondo han ido a
las empresas (con un niimero bajo de empresas participantes), en tanto en el
cr-Energ solo un 13,9% de los recursos de ese fondo fue a financiar activida-
des de innovacién en empresas del sector. Debe aclararse que existe una fuerte
presencia de Petrobras en las convocatorias del cT-Petro, lo que explica el bajo
nimero de empresas participantes de las convocatorias al interior de ese fondo.
Petrobras es una empresa con tradicién de investigacién y posicién dominante
en el mercado brasilefno. Pero no por eso deja de ser necesario que el ct-Petro
ofrezca cobertura mds amplia para las demds empresas integrantes de la industria
brasilera de petréleo y gas natural, proporcionando la difusién de practicas y
conocimientos de la lider a otras de menor expresién.

Diferente fue el caso del Eva, en el que, en el mismo periodo, se destina
un 62,5% de los recursos de ese fondo a financiar las actividades para el que
estd disenado. En este caso, por ser un fondo de cardcter transversal, convoca a
empresas de muy diferentes sectores, lo que le ha permitido tener una amplitud
y una capacidad de captacién que excede a los otros fondos. Como ejemplo,
valga citarse que contemplé sectores industriales con cobertura insatisfactoria o
inexistente en los otros fondos sectoriales, por caso, los sectores petroquimico,
sidertirgico o metal-mecdnico.

Para tener una dimension de los tres fondos aqui mencionados, esos re-
presentan nada menos que el 84% de los recursos de los fondos sectoriales.

En ese sentido, se destaca que el promedio anual de las empresas partici-
pantes de estas convocatorias oscila, en el caso de ct-Petro, en torno a las 17
empresas, en tanto en el caso del fondo ct-Energ, el nimero de empresas es un
tanto menor, solo 11 al afio, que se incrementa sustancialmente en el caso del
FVA, llegando a un promedio de 182 empresas al ano (400 para el afio 2002)
(Buainain et al., 2014).

Salvo el caso del Fva, los niimeros y porcentajes del resto de los fondos para
una economia como la de Brasil, son mds que exiguos. Solo en ese fondo la
participacién empresarial puede ser considerada significativa.

Para el conjunto de los fondos, si bien como se apunté no hay cifras precisas,
se coincide en sefialar que el porcentaje oscila en torno al 37,4%, que representa
la inversién mdxima que los fondos sectoriales aplicaron en proyectos con la
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participacién de empresas. En realidad, la tendencia de ese nimero puede ser
menor, ya que los tres fondos que suministran el porcentaje de referencia son los
de mayor compromiso con el sector productivo (Newton, 2005). Otra manera
de evaluar esta situacién, mensurando lo que hasta el momento fueron solo
referencias porcentuales, indica que de los 1530 millones de reales aplicado
por los fondos hasta el 2003, las empresas demandaron con proyectos, como
mdximo, 573 millones de reales, lo que no hace mds que llamar la atencién
sobre el moderado empleo de recursos destinados a financiar innovacién en las
empresas. Un dato aqui es evidente: habia mds recursos disponibles para las em-
presas de los que realmente fueron utilizados: si el objetivo inicial fue financiar
la innovacién de las empresas, el instrumento creado emerge desproporcionado
y desbordado en relacidn a las condiciones y el contexto de esos afos.

Esa observacién, més el bajo porcentaje de ejecucion de recursos por parte
de cada fondo, condujeron a que se modificara la forma en que irfan a ser
aplicados en adelante. En especial, a partir de la llegada al gobierno del pr.

Un giro copernicano: los cambios introducidos

por el gobierno de Lula

La llegada al gobierno de Luiz Indcio “Lula” da Silva va a significar un cambio
en varias dimensiones de politica. Aunque en el principio de su gobierno esos
cambios no fueron profundos, se irdn radicalizando progresivamente a medida
que avance su gestion, manifestindose esto con claridad en su segundo mandato.

Los cambios en el plano de la politica en cT1, en términos generales, fue-
ron lentos, e incluso, por momentos, zigzagueantes. Esto puede apreciarse en
las designaciones para conducir el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, por lo
menos en sus primeros dos anos, hasta la llegada de Sérgio Machado Rezende
en julio de 2005.

La evidencia de las modificaciones en el 4rea de ciencia y tecnologia puede
obtenerse, entre otras, en el modo en que los fondos serdn gestionados y emplea-
dos. Hay varias razones para comprender los motivos que llevan a implementar
esos cambios. Por una parte, como ya se adelantd, hacia el afio 2003 habia una
considerable subejecucién de los fondos. Para algunos fondos sectoriales, el valor
ejecutado, como se senald, no llegd al 2% del limite aprobado. En 2003, por
ejemplo, de los 1200 millones de reales aprobados en el presupuesto, el 44,4%
fue absorbido por el gobierno en forma de “reserva de contingencia” (Corder y
Salles Filho, 2004). Por otra parte, el gobierno entrante se topa con una serie

173



Sergio Emiliozzi

de demandas de la comunidad cientifica y de las universidades que, mds alld
de la existencia de los fondos transversales, vienen padeciendo cierta asfixia
presupuestaria. Eso inicia un amplio debate y una profunda revisién acerca
del modo de hacer un empleo mis eficaz de los fondos que se encontraban en
un estado de “disponibilidad”.

Aun asi, antes de la llegada de Rezende, el entonces ministro Eduardo
Campos en un discurso pronunciado en mayo de 2004, en la primera reu-
nién de los comités gestores de los fondos, anuncia la creacién del Comité de
Coordinacién de los Fondos Sectoriales —ccrs—.'° Este nuevo espacio tenia por
objeto reducir la fragmentacién y la dispersion de los recursos de los fondos,
cuya aplicacion se definia en estrategias estancas formuladas por separado en
el marco de cada comité gestor. Ademds, consideraba necesario seguir los ejes
gubernamentales establecidos por la Politica Industrial y de Comercio Exterior
—PITCE— en conjunto con la decisién politica de privilegiar la inclusién social
y la formacién de un mercado de masas. Anticipé también la creacién de las
“acciones transversales” que se verian instituidas por el ccrs en julio del mismo
afo (Nascimento y De Oliveira, 2011).

De esa manera, el modelo de funcionamiento de los fondos se modificé
durante el primer gobierno de Lula, bajo el argumento de dar mayor organici-
dad, uniformidad y coordinacién al conjunto para, asi, perfeccionarlos como
mecanismos de financiacién de las politicas industrial y de ciencia, tecnologia
e innovacién. En 2003 también el cambio impacta en el cGEE, que pierde su
funcién de Secretaria Técnica de los fondos.

Las “acciones transversales” serdn una de las mas importantes novedades del
gobierno del p1. Consisten en llamadas puablicas que utilizan recursos de mds de
un fondo sectorial, abarcando alrededor del 50% de los recursos de esos fondos.
Una parte de estos recursos se destina a proyectos consistentes con la PITCE,
como el apoyo a la cooperacidn entre institutos de investigacién y empresas,
tecnologias industriales bésicas, apoyo al desarrollo de incubadoras y parques
tecnoldgicos, asi como también a acciones sectoriales (nanotecnologia, software
y firmacos). La otra parte de estos recursos se destiné a la modernizacién de la
investigacién académica, a equipamientos para los nuevos campus de las uni-
versidades federales, a programas de inclusién social, acuicultura, saneamiento
bésico, gobierno electrénico, entre otros.

1% Integra el ccrs: el secretario ejecutivo del McT (que lo preside), los presidentes del Consejo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (cNpq) y de la FINEP y los presidentes de cada
uno de los comités gestores, estos también, en norma, vinculados al mcT.
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En términos de gestion, representan una profunda transformacién en los
mecanismos de asignacién de recursos que, a primera vista, llevan al afloja-
miento de la demarcacién sectorial y al agrupamiento de las acciones en un
numero menor de lanzamientos. En suma, las demandas relativas a las acciones
transversales no provienen de un comité gestor especifico, ni se financian con
recursos propios, siendo definidas en adelante por el cces.

Este cambio redujo —en la préctica— el poder e importancia de los comités
gestores, los cuales no intervienen en las decisiones de asignacién de los recursos
de los fondos que son transferidos a las acciones transversales. El desempodera-
miento de los comités gestores ha quitado relevancia a estos espacios, provocando
cierto desinterés de participar en ellos por parte de los representantes del sector
productivo (Cepal, 2017).

Si bien las acciones transversales fueron criticadas, la nueva gestién de los
fondos fue preservada de los conflictos. Desde ya que las criticas provenian en
su mayoria del sector privado, dirigidas en especial a cuestionar que el foco
principal de las acciones transversales fueran las instituciones publicas, y muy
secundariamente, el sector productivo.

Las acciones transversales, contrariamente a lo establecido al crearse los
fondos sectoriales, no estaban respaldadas en la formulacién de directrices, en
un documento formal o en nuevas recomendaciones de politica que especificaran
sus objetivos. Solo puede hallarse una alusién, en el marco de la ley que regula
el eNDer (Ley N° 11.540 / 2007), que define, de modo amplio, el alcance de
las acciones transversales. El articulo 14 de la ley en cuestién dispone que: “Los
recursos del ENDCT podrén financiar las acciones transversales, identificadas
con las directrices de la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y
con las prioridades de la Politica Industrial y Tecnolégica Nacional. Y el inciso
1° establece que: “A efectos de lo dispuesto en [...] este articulo, se consideran
acciones transversales aquellas que, relacionadas con la finalidad general del
FNDCT, se financian con recursos de mds de un Fondo Sectorial, no necesi-
tando estar vinculadas al destino sectorial especifico previsto en ley”.

Atn mis claro de lo que se dice en la ley es lo que senalara por entonces el
ministro Rezende, al sostener que:

Las Acciones Transversales fueron implementadas con el objetivo de
posibilitar la utilizacién de recursos de diversos fondos para dar lugar a
iniciativas mds amplias que aquellas de cardcter sectorial. Ellas se financian
con recursos de los fondos de cardcter transversal (Infraestructura y Verde-
Amarillo) o con recursos de mds de un Fondo Sectorial. Se orientan por
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los ejes estratégicos del MCT vy se ejecutan a través de llamadas publicas
para la seleccién de proyectos, o a través de pedidos a grupos de investi-
gacién y/o sus redes e instituciones de investigacién (Nascimento y De
Oliveira, 2011: 80).

El sesgo que han tenido en adelante las acciones transversales evidencia que fue-
ron respuestas a un conjunto de demandas, que se financiarian con recursos de
mids de un fondo sectorial, sin obligatoriedad de atenerse a temdticas de sectores
especificos, y cuyas directrices estratégicas no son otras que las prioridades del
gobierno en la politica en cT1y en la PITCE, evitando la duplicidad de iniciativas.
Con las acciones transversales fue posible financiar algunos proyectos estratégi-
cos de gran porte que no hubieran sido viables sin recurrir a ellas y direccionar
fuertemente recursos hacia las prioridades de la politica gubernamental.

Esas prioridades para el periodo 2007-2010 fueron biotecnologia, nanotec-
nologfa, tecnologfa de la informacién y la comunicacién (TIC), insumos para
la salud, biocombustibles, energfa eléctrica, hidrégeno y energias renovables,
petrdleo, gas y carbén mineral, agronegocio, biodiversidad y recursos naturales,
Amazonia y semidrido, meteorologia y cambio climdtico, programa espacial,
programa nuclear y defensa nacional y la seguridad publica. A ellas habria que
agregar las dreas de politica industrial y tecnolégica pertinente. En ese sentido,
parte de las medidas que contemplaba la prrce desarrollada entre el 2004 y el
2008 fueron objeto de financiamiento por parte del cces.

Grifico 1. Recursos empleados a través de las convocatorias

de los Fondos Sectoriales (2001-2012)

A

36,30%

M CT-Infra
CT-Petro
= Verde-amarelo
W Acciones transversales

Acciones de subvencién

2,84% m Otros
1,45%

21,08%

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la FINEP. Valores expresados en reales.
No se considera FUNTTEL por estar fuera del FNDCT y de la FINEP.
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En el grifico 1 ya puede tenerse una dimensién de los recursos que se han
empleado entre los afios 2001 al 2011 en convocatorias (editdis) por parte de
cada fondo sectorial. Como se puede apreciar, el grueso de las convocatorias
ha sido financiado a través de las llamadas acciones transversales instituidas a
partir del ano 2004, del cT-Infra y en especial, a través de una accién creada en
el afio 2005 por la Ley de Innovacién, llamada “subvencién econémica”. Esta
accién persigue la realizacién de proyectos de innovacién, ademds de favorecer
la contratacién de investigadores por parte de las empresas y establecer un por-
centaje minimo para ser aplicado en las regiones menos favorecidas del pais y
en las micro y pequefias empresas (pymes). Pero se distingue por el propésito
de levantar el impedimento, que regia hasta entonces, de destinar recursos no
reembolsables a las empresas para hacer 1+D.

Asi, la subvencién se dirigi6 a estimular al sector privado, a través del
desarrollo de herramientas de induccién a sectores seleccionados, asociados a
objetivos especificos capaces de poseer efectos de encadenamiento dentro de
la estructura productiva,con cualidades para interactuar con la investigacion
publica, pero que necesiten un largo tiempo para presentar resultados.'' Segtin
Pacheco (2007), las mayores criticas a este tipo de instrumento se relacionan
con el riesgo inherente a las politicas de tipo “eleccién de vencedores (picking
winners)”.

En el sendero de los cambios que se hicieron al interior de los Fondos
Sectoriales, hacia el aho 2007 también cambia la estructura institucional del
FNDCT. En ese sentido, se doté al “nuevo” ENDCT de un Consejo Directivo
integral y representativo, presidido por el ministro de Ciencia y Tecnologia
y compuesto por representantes ministeriales, presidentes de las agencias, del
Banco Nacional de Desarrollo Econédmico y Social (BNDEs), de la comunidad
cientifica, del sector empresarial y de los trabajadores de cyT, con clara primacia
de la politica y de la burocracia estatal.

Este cambio de politica hacia los fondos sectoriales, contra lo que podria
pensarse, no supuso grandes resistencias por parte del sector empresarial, mds

' Existen dos tipos de subvencién econdémica a empresas: uno de ellos estd relacionado con
la Ley de Innovacién y el otro estd relacionado con la “Ley do Bem”. El subsidio econémico
establecido por la Ley de Innovacion se destina a cubrir el financiamiento de costos, tales como
personal, materia prima, servicios prestados por terceros, patentes, asi como la conservacion y
la adaptacién de bienes inmuebles de utilizacién especifica en actividades innovadoras. A su vez,
la subvencidn relacionada con la “Ley do Bem” estd destinada a la compensacién de parte del
monto de la remuneracién de investigadores que tienen titulos de maestria o doctorado y que
podrdn ser contratados por la empresa (Furtado, 2012).
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all de las criticas sefialadas. Una de las razones que explica este comportamien-
to, puede hallarse en que el crecimiento de la economia brasilera fue rdpido
y la expansién de la capacidad industrial, en general, fue acelerada, realizada
apostando a atajos tecnoldgicos, importacién de equipamiento, partes y com-
ponentes, modernizacién de producto sin modernizacién de planta, etcétera.
No habia proyectos en gran escala y en nimero suficientes para absorber los
recursos de los fondos destinados a innovacién. Luego del 2004, el cambio de
relaciones de fuerza al interior de los comités gestores de los fondos sectoriales
en detrimento del sector empresarial contribuye a la neutralizacién de los po-
sibles reclamos empresariales.

Como consecuencia de estos cambios, el periodo 2005-2010, representd, al
menos para la comunidad cientifica, uno de los mejores momentos en cuanto a
la disponibilidad de recursos para infraestructura y financiamiento de proyectos.
Los indicadores expresan que hacia este afio se observa una mejora sustancial
en la cantidad de investigadores por cada mil integrantes de la poblacién
econémicamente activa (PEA) que pasa de 1,6 en el ano 2005 a 2,46 en el afio
2010. Se incrementé el nimero de doctores que el sistema produce anualmente,
pasando de 8989 en el afio 2005 a 11.314 en el 2010. Las publicaciones de
investigadores brasileros en Scopus pricticamente se duplican en cinco afios:
ascienden de 25.780 en el 2005 a 49.735 en el ano 2010. Incluso sube también
la solicitud de patentes: de 21.852 en el ano 2005 trepa a 28.099 en el 2010.
No deja de llamar la atencién también en este mismo periodo el descenso del
gasto en I+D en las empresas: de 50,44% en el afio 2005 baja a 47,04% en el
2010. Paralelamente asciende el gasto del gobierno: de 47,66% en el afio 2005
sube a2 51,12% en el 2010 (ricyT, 2017).12

Sin embargo, més alld de la contundencia de estos indicadores, la expe-
riencia de las acciones transversales trajo algunas consecuencias negativas.
La mis significativa es que el tesoro vio que existia una forma alternativa de
financiar las actividades de ciencia y tecnologia fuera del presupuesto, lo que
llevé a una reduccién de las partidas presupuestarias destinadas al McT. Eso se
reflejd, por caso, en el origen de los recursos con los que el cNpq abonaba las
becas o realizaba convocatorias: el dinero de los fondos comenzé a financiar
este tipo de acciones.

12 Respecto de la relacién entre el gasto en 1+D de las empresas y del gobierno, esa relacién no
va a poder ser modificada sustancialmente hasta la actualidad, més alld de los intentos realizados
con la sancién de la Ley de Innovacién y luego con la “Ley do Bem”.
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Por otra parte, luego de practicamente una década, se modificé la estructura
empresarial y cambiaron sus expectativas: algunos sectores comenzaron a formar
parte de emprendimientos —a nivel global— en el drea de energfas renovables,
petréleo y gas, y para competir ahora se hacia imperioso innovar. Al finalizar
la segunda década del siglo xx1 se observa la existencia de un conjunto no
menor de empresas con ambiciones tecnoldgicas y estrategias de competencia
que alimentan tales ambiciones. Sin embargo, los fondos sectoriales habian
tomado ya otra direccién.

Reflexiones finales

La creacién de los fondos sectoriales supuso, en un primer momento, la institu-
cién de un instrumento de politica cientifica y tecnoldgica claramente vertical.
Si el diagnéstico de los policy makers de la época consistia en que no se innovaba
esencialmente por la falta de recursos, habia que colocar a disposicién de los
diversos actores del sistema poderosos fondos capaces de traccionar actividades
innovativas. El complejo momento econémico en el cual los fondos se ponen a
funcionar, mas alld de haber podido sortear grandes obstdculos al instituirlos,
deviene en un corsé que limita su impacto.

Su emergencia en un escenario caracterizado por la supremacia amplia de
los instrumentos de tipo horizontal, representé un gran desafio desde el punto
de vista de la gestién y generé no pocas tensiones asociadas a la puja por la
forma de distribuir recursos cuantiosos en un sistema caracterizado, hasta ese
entonces, por una escasez acentuada por una politica basada en la austeridad. El
modelo de gestién propuesto auspiciaba que el aumento de escala de recursos
financieros fuera administrado y asignado de forma competente, transparente,
4gil y sistémica por el conjunto de actores comprometidos con el tema.

Tal vez haya sido una decisién osada y un tanto idealista, analizdindola
retrospectivamente, la de plantear un comité gestor tripartito de empresas del
sector, académicos del tema y burdcratas que conseguirfan suficiente autono-
mia como para decidir el uso de tamafos recursos. La visibilizacién de esos
recursos condujo a que otros actores comenzaran a interesarse. Posiblemente,
ese esquema tripartito hubiera sido mds eficaz si los fondos no hubiesen tenido
la magnitud que adquirieron. La generacién de flujos de millones de délares
requiere de una instancia de legitimacién superior y politicamente mds “pesada”
que le otorgue respaldo.

Los primeros afios de desarrollo de los fondos demuestran que los recursos
que generaron sirvieron mds para aliviar la pérdida de capacidad financiera del
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MCT que para ampliar las inversiones en ct1. La capacidad de inversion del mcr,
exclusivamente en cT1, presentaba tendencia a la baja desde 1996, de modo
que lo que los fondos aportaron hasta 2003 sirvié mds para recomponer esa
capacidad en sus niveles histéricos que para aumentar las inversiones de ese
6rgano gubernamental en el sN1.

El segundo momento que se inicia con el gobierno de Lula conlleva un con-
trol politico en la gestién de los fondos y su puesta a disposicion de los grandes
objetivos de politica de cT1 a través de las acciones transversales. En ese sentido,
la principal contribucién de los fondos en el periodo 2005-2012 ha sido ampliar
y modernizar la base de la infraestructura cientifica y tecnoldgica, de recursos
humanos, e incrementar la productividad del campo académico. La demanda
de innovacién que se esperaba emergiera con esos recursos, aparecié en menor
medida y no pudo ascender con la Ley de Innovacién ni con la “Ley do Bem”.

La concentracion de las decisiones en el ccFs a partir del 2004 fortalece un
instrumento hasta entonces poderoso econémicamente pero débil politicamen-
te, que serd empleado en funcién del modelo de desarrollo y la propia conside-
racién de sectores prioritarios a los que apoyar a través de acciones estratégicas.
Tal estrategia fue, a la vez, debilitando la demarcacién sectorial de los fondos.

De esa manera, los fondos sectoriales se fueron convirtiendo en una forma
de financiar el sector de cT1, lo cual no fue poco, pero desvirtud claramente
su propdsito inicial.

Desde el punto de vista institucional, al crearse los fondos se determinaron
lineas de actuacion, directrices, que nunca fueron actualizadas. Las primeras
directrices, las fundacionales, se elaboraron a partir de un proceso que supuso
tiempo, en el que participaron especialistas, empresarios, con debates y discu-
siones, a los efectos de decidir para el mediano plazo cudles serfan las priorida-
des. De todas maneras, esto necesitaba redefinirse con cierta periodicidad. La
ausencia de nuevas directrices, como la inexistencia de un sistema formal de
evaluacién sistemdtica ex post sobre los comportamientos de los fondos y sus
impactos, debe subrayarse como un problema no menor que, agregado a otros,
socava la legitimidad del instrumento.

El costo de ello, desde el punto de vista del aporte al desarrollo es, sin dudas,
significativo. Los atajos o los arreglos en funcién de los dictados de la coyun-
tura pueden servir para resolver obstdculos, pero no consolidan instituciones
ni aportan a su maduracién. La “adolescencia” en la que puede pensarse que
se encuentra el sistema (refiriéndonos aqui a estos complejos mecanismos de
financiamiento) implica que no se ha avanzado en el desarrollo de dispositivos
de legitimacién, de construccién de consensos en torno a la identificacién de
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prioridades. En ese sentido, el sistema podria defenderse mejor de la crisis
actual® y de los embates hacia él, si estuviera mds “maduro”, si poseyera mds
institucionalidad, si tuviera mds respaldo en la comunidad cientifica, en la
sociedad empresarial, en los trabajadores.

A ello debe agregarse que hacia el afio 2014 un cambio en la legislacién
brasilera modificé el destino de los recursos que conformaban el ct-Petro (como
vimos, el de mayor capacidad de recaudacién) para constituir un fondo social
para salud y educacién. Ello significé un desfinanciamiento del FNDCT y, por
ende, una severa amputacién de los recursos que dispone el McT.

No obstante, la experiencia brasilefia, como se ve, es abundante en multiples
dimensiones. La eficacia del instrumento sectorial que con tanta disposicion
se ha intentado replicar acriticamente en otros paises, merece ser colocada
en perspectiva. En especial, porque se ha visto su limitacién al apoyarse en
un marco legal clonado para cada fondo. Un instrumento sectorial requiere,
entre otras cosas, un reconocimiento detallado y profundo de la especificidad
de cada sector, un estudio de su trayectoria, sus actores, sus potencialidades.
Las unidades de recorte, ademds, tampoco son universalmente validas. En ese
sentido, los estudios comparados, en especial entre paises que comparten un
mismo espacio regional, deben servir, antes que para la copia de politicas o
para la réplica de instrumentos, para extraer lecciones sin perder de vista las
particularidades histéricas de cada sociedad.
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Organismos internacionales y politicas
de ciencia, tecnologia e innovacién

en la Argentina reciente

La influencia del Banco Mundial

y el Banco Interamericano de Desarrollo
en la implementacién de Fondo Argentino
Sectorial en 2009

Romina Loray

Introducciéon

El papel que han desarrollado los organismos internacionales en la Argentina
ha sido multiple: asesoramiento técnico, configuracién de politicas publicas y
financiamiento son los tres espacios mds relevantes donde han ido marcando
la impronta sobre la ciencia, la tecnologia y la innovacién (cri).

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (8m)
son las dos instituciones que mayor financiamiento externo han otorgado a
los paises de América Latina, y en los Gltimos veinte afios en la Argentina se ha
reforzado este proceso. Mediante sus operaciones de préstamos y cooperacién
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técnica se han desarrollado gran parte de las capacidades cientifico-tecnoldgicas
de la regi6n.

Ahora bien, mientras algunos autores acuerdan en que el avance de los orga-
nismos financieros internacionales ha traido consigo la pérdida de definicién de
prioridades por parte del Estado, y por ende, la incidencia en la implementacién
de las politicas de cT1, otros sostienen que la tendencia actual permite observar
un relacionamiento diferente entre los organismos y los hacedores de politicas.

El objetivo de este trabajo es analizar la incidencia que el BM y el BID han
tenido en la implementacién de un instrumento particular de politica de ct1, en
el marco de la negociacién de créditos entre el gobierno argentino —a través de
la dependencia del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MINCyT)-y el BID por un lado, y con el BM por el otro, concluyendo ambos
en la conformacion en 2009 del Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC).

El marco tedrico que sustenta esta propuesta considera oportuno destacar
que la teorfa de las Relaciones Internacionales puede contribuir a profundi-
zar en el campo de los Estudios Sociales de la Ciencia y la Tecnologfa (crs),
identificando las alianzas y formas de cooperacién internacional en ciencia y
tecnologia entre los diferentes actores del sistema internacional, observando las
ideas que configuran las politicas publicas en materia cientifico-tecnoldgica que
conllevan la eleccién de determinados instrumentos en detrimento de otros.

De acuerdo con la estructura del presente capitulo, en primer lugar se
observa la naturaleza de los organismos internacionales y sus modalidades
de influencia en las politicas domésticas, para luego poner en relacién el rol
asumido en la implementacién de las politicas de cTI. A continuacién, de ma-
nera complementaria se realiza un acercamiento conceptual y empirico sobre
la cooperacién internacional en cTI para comprender la realidad de América
Latina y de la Argentina. En tercer lugar, se profundiza en el abordaje de los
bancos de desarrollo, sus elementos constitutivos y la trayectoria particular del
BID y del BM en la promocién de la c11. En el tltimo apartado, se describen los
antecedentes previos e inmediatos a la implementacién del FONARSEC, se pone
en relacién con la incidencia de los organismos internacionales, y finalmente se
presentan algunas conclusiones preliminares acerca del rol de estos organismos
internacionales en la configuracion de instrumentos de cT1.
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: 5
Organismos internacionales: naturaleza, ideas e instrumentos
para la promocidn de la ciencia, la tecnologia y la innovacién

Desde sus origenes, los organismos internacionales fueron expandiendo poco
a poco sus dmbitos de actuacién hacia diversas 4reas de la politica internacio-
nal. La disciplina de las Relaciones Internacionales se ha ocupado del papel
que desempenan estas organizaciones internacionales y este ha sido un asunto
ampliamente debatido y polémico entre los diferentes teéricos del campo,
generando de esta manera una amplitud interesante de lecturas (Keohane y
Nye, 1988; Barnett y Finnemore, 1999; Jakobi, 2009).

A fines interpretativos, en este trabajo se define a los organismos interna-
cionales como: “... una asociacién de estados establecida mediante un acuerdo
internacional por tres o mds estados, para la consecucién de unos objetivos
comunes y dotada de estructura institucional con 6rganos permanentes, pro-
pios e independientes de los estados miembros” (Barbé, 1995: 154). Durante
la posguerra, los organismos internacionales adquirieron una fuerte relevancia
en la discusién mundial sobre las politicas econémicas y sociales, entre las que
comenzaron a desarrollarse las politicas cientificas y tecnoldgicas.

Mis recientemente, los organismos internacionales han dejado de ser con-
siderados como agentes que Gnicamente cumplen con el mandato definido por
los Estados nacionales que los conforman, sino que a largo de su consolidacion
institucional han desarrollado concepciones propias, permitiendo definir un
accionar distintivo en el sistema internacional (Jakobi, 2009), ademds de
convertirse en referentes globales sobre temdticas especificas més alld de las
disposiciones de sus cartas orgdnicas.

En términos empiricos, los organismos internacionales en diferentes ocasio-
nes ejercen su influencia sobre los Estados miembros a partir de la colaboracién
en la implementacion de politicas publicas (politicas sociales, privatizacién de
pensiones, politicas financieras, evaluacién educativa, entre otras). Al mismo
tiempo, las diversas concepciones que los organismos internacionales van
consolidando en su accionar suelen corresponderse con trayectorias de grupos
técnicos que en ocasiones trascienden las esferas de los propios organismos.

En el campo de estudios de las politicas de ct1 ha prevalecido el andlisis del
contenido de las politicas implementadas, desde sus concepciones y modelos
hasta los propios instrumentos; no obstante, en los tltimos afios algunos au-
tores han puesto énfasis en el abordaje de los procesos de flujo y circulacién de
informacién y conocimiento entre diferentes paises, regiones o actores (Baptista
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y Davyt, 2014), asi como también la importancia del rol de los expertos, de las
comunidades epistémicas y las redes de asunto en el marco de la construccién de
las politicas publicas de ct1y la vinculacién con los organismos internacionales
(Aristimufo y Aguiar, 2015).

Antes de indagar de qué formas los organismos internacionales efecttian
dichas incidencias y cudles prevalecen sobre la implementacién de las politicas
publicas de los Estados, resulta fundamental dar cuenta de las distintas formas
de entender —desde el campo de las Relaciones Internacionales— el desempeno
de los organismos internacionales.

Desde la perspectiva del institucionalismo neoliberal consideran que las
instituciones internacionales asumen tres formas: organizaciones interguberna-
mentales formales o no gubernamentales internacionales, haciendo referencia
a organizaciones burocrdticas con reglas explicitas y asignaciones especificas de
reglas a individuos y grupos, como son las organizaciones intergubernamentales
del sistema de Naciones Unidas; los regimenes internacionales dan cuenta de
aquellas instituciones con reglas explicitas, en las cuales han coincidido los
gobiernos, que son pertinentes en conjuntos especificos de temas de relaciones
internacionales, tal es el caso del régimen monetario internacional de Bretton
Woods; finalmente, se ubican las convenciones, que son instituciones informa-
les, con reglas y entendimientos implicitos (Keohane, 1993).

Keohane y Nye (1988) acuerdan en que en el contexto del sistema interna-
cional, los organismos internacionales contribuyen a establecer la agenda inter-
nacional, actdan como catalizadores para la formacién de coaliciones y, como
escenario para iniciativas politicas y para la vinculacién de Estados “débiles”.

Por otro lado, en respuesta a esta clasificaciéon de la interdependencia
compleja, Kenneth Waltz (2000) centra su explicacién mds en las caracteris-
ticas estructurales del sistema internacional y menos en las unidades que lo
componen. De este modo, senala en términos generales que las instituciones
internacionales son creadas y mantenidas por los Estados mds poderosos para
servir a sus intereses percibidos, observando que los efectos que las instituciones
internacionales pueden tener en las decisiones nacionales son indirectos de las
capacidades o intenciones del principal Estado o Estados que les dan nacimiento
y las sustentan (Waltz, 2000). En este caso, se distingue una incidencia entre
Estados, es decir, entre Estados “poderosos” y Estados “débiles”, en los que los
organismos internacionales actiian como interlocutores.

Desde una visién critica, Cox (1983) afirma que las instituciones inter-
nacionales ejecutan un papel ideoldgico en la medida en que colaboran en la
definicién de los lineamientos de politicas para los Estados y para legitimar
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ciertas précticas e instituciones a nivel nacional. Esta perspectiva valora el rol de
los organismos internacionales como trasmisores de ideas y como legitimadores
de las politicas implementadas por los Estados.

Finalmente, bajo el paraguas de la teoria constructivista de las Relaciones
Internacionales se ubica una diversidad de enfoques que de ningtin modo cons-
tituyen un marco orientador de politica exterior, manteniéndose en el plano
analitico de la teoria, lo cual implica un marco tedrico-conceptual relevante
para diferentes investigaciones empiricas (Vitelli, 2014).

Siguiendo a Wendt (1999) —uno de los principales referentes del construc-
tivismo— hay dos principios basicos que lo identifican: en primer lugar, que las
estructuras de la asociacién humana estin determinadas principalmente por
ideas compartidas mds que por fuerzas materiales; en segundo lugar, que las
identidades y los intereses de los actores intencionales estin construidos por
esas ideas compartidas y no estdn dados de manera natural.

De este modo, algunos abordajes desde el constructivismo se enfocan en
la funcién ideacional o de establecimiento de agendas de las organizaciones
internacionales. En esta linea, Barnett y Finnemore (1999, 2004) han argu-
mentado que las organizaciones internacionales tienen cuatro fuentes basicas
de legitimidad:

*  laautoridad racional-legal, que deviene de sus cartas;
*  lalegitimidad delegada, que deriva de los Estados;
*  lalegitimidad moral, que surge de sus misiones importantes;

* lalegitimidad de la experiencia, basada en su trayectoria ampliamente
aceptada en diferentes temas.

De este modo, los constructivistas enfatizan la legitimidad moral y de la expe-
riencia, exponiendo que estas les otorgan a las organizaciones internacionales
cierta autonomia con respecto a las agendas de los Estados mds poderosos, en
la medida en que actiian como sistemas abiertos y sus discursos e ideas pueden
influir directamente en la politica interna de los Estados (Béland y Orenstein,
2013).

En este sentido, tal como sefiala Marquina Sdnchez (2014), la corriente
constructivista de las Relaciones Internacionales coincide con el enfoque domi-
nante de los estudios cTs de Bijker, Hughes y Pinch (1987), al postular que los
actores sociales moldean y son moldeados por sus propias estructuras y sistemas,
los cuales se crean a partir de sus interacciones y por la estrecha relacién entre
los sujetos y los objetos de la realidad social, pues ambos se codeterminan.
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Por tanto, la teoria de las Relaciones Internacionales puede contribuir a los
estudios cts identificando las alianzas y formas de cooperacién internacional
en ciencia y tecnologia entre los diferentes actores del sistema internacional,
observando las ideas que configuran las politicas publicas en materia cienti-
fico-tecnolégica que conllevan la eleccién de determinados instrumentos en
detrimento de otros.

En el marco de este ¢jercicio de acercamiento del campo de las Relaciones
Internacionales a los estudios cts, Sarthou (2016) ha analizado los modos de
actuacién' de los organismos internacionales en la Argentina en el dmbito de
la politica de cT1. Con el objetivo de distinguir esos modos de actuacién, esta
perspectiva explora las concepciones vigentes de los organismos internacionales
en materia de cTI, los instrumentos que utilizan para influir y las politicas de
cooperacion desarrolladas en entre el Estado y los organismos internacionales.

En este sentido, la influencia ejercida por los organismos internacionales
puede desarrollarse al menos de tres maneras: por un lado, la influencia pasiva,
que se refiere a la influencia ejercida por la simple observacién de la existencia
de un cambio de politica en un pais vecino o modelo; por otro lado, la difusién
de ideas a través de la persuasion, al proveerlos con informacién que puede
causar un cambio en sus visiones; por ultimo, la coercién a través de la utili-
zacién de recursos como forma de influencia para inducir un cambio (Béland
y Orenstein, 2010).

A partir de esta descripcién de las formas de influencia, los autores consi-
deran que las ideas se convierten en el principal vehiculo a través del cual los
organismos internacionales logran influir en el desarrollo de la politica interna.
Esto sucede en la medida en que estas organizaciones carecen de poder de veto
formal sobre la politica interna, lo que las obliga a desarrollar herramientas de
persuasion para que se adopten las preferencias politicas, junto con los limites
de la condicionalidad financiera. Por tanto se concluye que: “... los procesos
ideacionales son el medio central a través del cual [los organismos internacio-
nales] intentan moldear la politica interna” (Béland y Orenstein, 2013: 127).

A través de la literatura se puede observar a distintos autores que elaboran
clasificaciones acerca de las herramientas que los organismos internacionales
utilizan para influir en las decisiones de politicas domésticas de los Estados.

! La autora entiende que los modos de actuacién se identifican con la capacidad de gestién
y actuacién internacional de los organismos internacionales basados en las concepciones de
los instrumentos y la dindmica de cooperacion identificados durante un periodo seleccionado
(Sarthou, 2016: 11).
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Jakobi (2009), considerando los antecedentes del institucionalismo sociolégico,
profundiza el papel y las funciones de las organizaciones internacionales, iden-
tificando los instrumentos mediante los cuales estos pueden difundir politicas
e influir en los procesos de politica interna. Desde alli, construye una tipologia
de los instrumentos generales por medio de los cuales los organismos interna-
cionales buscan afectar el desarrollo de la politica doméstica. En el cuadro 1
se detalla de manera sintética la modalidad que asumen los instrumentos, asi
como sus principales objetivos.

Cuadro 1. Tipologia de instrumentos de influencia de los organismos
internacionales

Modalidad Objetivos
Difusién discursiva Transmisién de ideas en la agenda politica nacional
Establecimiento de normas Armonizacién de reglas al interior de los paises

Financiamiento para planes, programas o la creacién de

Medios financieros Lo
instituciones

Organizacién de instancias y la generacién de productos

Coordinacién - . ] .
de vigilancia y monitoreo sobre una temdtica

Colaboracién para la construccién o el fortalecimiento de

Asistencia técnica .
las capacidades estatales

Fuente: elaboracién propia con base en Jakobi (2009).

La difusién discursiva significa establecer ideas en las agendas politicas nacionales.
De acuerdo con Jakobi (2009), este es un instrumento muy importante de las
organizaciones internacionales, en particular porque suele preceder a los demis
instrumentos: “Las ideas preparan el terreno para seguir las iniciativas politicas
y son también el primer elemento del cambio politico” (Jakobi, 2009: 5). No
obstante, las ideas solas pueden no ser suficientes; por el contrario, la difusién de
ideas por parte de las organizaciones internacionales suele estar vinculada a otros
instrumentos.

El establecimiento de agenda equivale de alguna manera a la capacidad de
regulacién del Estado nacional, lo cual puede darse tanto a través de medios
formales como informales, como normas, reglamentos, regulaciones, entre otros.

Los medios financieros, seglin este autor, constituyen una retribucién para
establecer programas o instituciones relacionadas con un objetivo de politica
internacional, estableciendo incentivos para orientar hacia un comportamiento
especifico.
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Las funciones de coordinacién son instrumentos de vigilancia, asi como de
supervisién informal y formal. Las funciones coordinadoras internacionales evaltian
el progreso de los paises hacia un objetivo politico comtn. Desde el monitoreo
y la sancién del comportamiento o el érgano de solucién de diferencias hasta
medios mds suaves, como la coordinacién de grupos de paises o la publicacién
de resultados politicos comparables.

Finalmente, el instrumento de asistencia técnica se ocupa de apoyar o mejorar
las capacidades de un Estado en su objetivo de avanzar hacia un objetivo de politica
internacionalmente esbozado. Las organizaciones internacionales en su mayoria
aplican este instrumento en relacién con paises en desarrollo; el apoyo puede ir
desde la legislacién modelo hasta el asesoramiento de expertos, o simplemente la
oferta de campanas de concientizacién publica.

Los tipos de instrumentos mencionados, sumados a las formas que adquieren
la influencia de los organismos internacionales de acuerdo con las concepciones
vigentes, cobran cierta variacién segtin las esferas temdticas. En materia de cienciay
tecnologia, la actuacién de estos estd enmarcada por la cooperacién internacional,
fenémeno en el que participan diferentes actores: Estado, organismos internacio-
nales, comunidad cientifica, sector privado y sociedad civil. Asi como también
intervienen un amplio conjunto de factores politicos, sociales, econémicos y
culturales (Sarthou, 2016).

A continuacidn, el articulo propone una breve referencia acerca de los antece-
dentes y tipologfa de la cooperacién internacional en c1 desempenada por distintos
organismos internacionales a través de diferentes mecanismos de cooperacién,
para luego profundizar en las formas de influencia especificas del BM y de BID en
el marco de la implementacion del FONARSEC.

Cooperacion en ciencia, tecnologis e innovacién
y organismos internacionales: un acercamiento conceptual
y empirico a la realidad de América Latina y de la Argentina

La cooperacion internacional, como categoria de andlisis del campo de las Rela-
ciones Internacionales y de los estudios cTs, asume relevancia. Desde la corriente
liberal de las relaciones internacionales, Keohane y Nye (1988) han cuestionado
la posibilidad de que el Estado por si solo y de manera unilateral pueda llevar a
delante sus propios objetivos. Por el contrario, es la creciente interaccién entre los
actores internacionales estatales y no estatales la que ha promovido la cooperacion
a través de diferentes mecanismos con el objetivo de considerar la diversidad de
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temas que presenta la agenda internacional, entre los que se ubican las politicas
de ciencia, tecnologfa e innovacién.

Pueden observarse diversas dindmicas de cooperacién en ciencia y tecnologia.
Si la cooperacion se define segin el origen de los fondos, es publica o privada; de
acuerdo con la cantidad de participantes, puede definirse como bilateral, multila-
teral y triangular; conforme a los tipos de actores involucrados, se distingue entre
gubernamental y no gubernamental). Mientras, si se considera la orientacién de
la vinculacién, esta puede ser norte-sur, estratégica-abierta, cooperacion de paises
de renta media, cooperacién sur-sur (Colacrai, 2013).

Marquina Sdnchez (2014) sostiene al menos cinco razones por las que la
cooperacion internacional es fundamental para el abordaje del campo cTs. Sefala
que: “... ademds de la cooperacién bilateral o regional, se formalizan espacios de
discusién y mecanismos de gobernanza global para generar consensos y dirimir
las controversias tecnolégicas [...]yse logran disefiar los marcos institucionales
para la difusién y transferencia de las innovaciones”. Pero también la autora marca
la influencia de los organismos internacionales para determinar las regulaciones
y las recomendaciones de politica publica.

En el caso de la Argentina, Lépez (2015) reconoce la influencia de la dimen-
sién internacional en el origen y desarrollo de la comunidad cientifica, asi como
también en la conformacién de una institucionalidad cientifico-tecnoldgica,
considerando que la direccién histéricamente predominante en la cooperacion
cientifico-tecnolégica internacional ha sido Norte-Sur, lo que desperté debates
acalorados en términos de sus beneficios y perjuicios para la ciencia nacional, al
entender que las colaboraciones han sido asimétricas y capitalizadas de modo
diferente a uno u otro lado de la linea.

En la misma direccién, Hurtado (2012) entiende que el problema no radica en
la naturaleza negativa y subordinada de la colaboracién Norte-Sur, sino més bien
en que la cooperacién debe desarrollarse en el marco de definiciones de politica
nacional en materia de 11 con implicancias de todo el entramado socioeconémico
que permita seleccionar el tipo de colaboracién mds conveniente.

Ahora bien, en el apartado anterior se acercd cierta clasificacion de los distin-
tos tipos y formas de influencia general de los organismos internacionales, dando
expresa cuenta de la importancia de considerar los procesos ideacionales a través
de los cuales los organismos internacionales han procurado moldear la politica
interna, en este caso, la politica de ct1. Desarrollado esto, resulta oportuno ubicar
alos organismos internacionales segtn su naturaleza, respetando el grado y tipo de
influencia que ejercen en el marco especifico de la cooperacién internacional en cTIL.
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De acuerdo con su naturaleza en el perfil e influencia, Bagatrolli ez a/. (2015)
mencionan una posible clasificacion entre los organismos internacionales en el mar-
co de la cooperacién internacional en cTI: organismos multilaterales, organismos
de integracién regional y organismos de crédito o bancos de desarrollo (cuadro 2).

Por un lado, las organizaciones multilaterales asesoran, recomiendan y pro-
mueven la realizacién de estudios y sistematizan buenas précticas de politica. Tal es
el caso de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (0cDE),
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(Unesco), la Organizacién de los Estados Americanos (0Ea) y la Comisién Eco-
némica para América Latina y el Caribe (cerar). Desde la década del cincuenta
—y alo largo de la historia de las politicas de ct1 en la regién de América Latina y
particularmente de la Argentina— estas instituciones han marcado su impronta de
una u otra forma, desde la aproximacién de una plataforma de aprendizaje para
las élites técnicas hasta en los propios planes nacionales.

Los diferentes tipos de incidencia de estos organismos internacionales se han
desarrollado tanto de manera individual como en alianzas, a través de una especie
de divisién del trabajo (Nupia, 2013). Ahora bien, los organismos internacionales
han seguido una base conceptual a modo de guia en su accionar internacional y de
ello ha dependido en gran parte el grado de influencia en las politicas domésticas.

El objetivo de los primeros tiempos consistia en la necesidad de promover la
adopcién e institucionalizacién de la planificacién cientifica a través de mecanismos
de transferencia de los modelos desarrollados en los paises centrales. En términos
especificos, estas instituciones permearon y consolidaron algunas ideas sobre la
vinculacién entre ciencia, tecnologia y desarrollo, orientando la formulacién de la
politica cientifica por parte de los gobiernos, y también afianzaron un complejo
sistema de relaciones cientificas internacionales. De acuerdo con Velho (2011), las
politicas de ct1 de la regién, desde su institucionalizacién hasta la actualidad, han
sido bastante similares: comparten la base conceptual, la estructura organizativa,
las herramientas de financiamiento y la evaluacién.

Indagando particularmente en el caso de la Argentina y del MINCyT, en cuanto
ala cooperacién multilateral, predomina la participacion en el programa Iberoame-
ricano de Ciencia y Tecnologfa para el Desarrollo (CyTED). Asimismo, también es
fundamental la labor de la oficina de Enlace con la Unién Europea (ABEsT), que
asesora e informa a la comunidad cientifica argentina acerca de las oportunidades
de cooperacién a través de los Programas Marco de la Unién Europea.

Por otro lado, los organismos de integracién regional se caracterizan por la
intencién de armonizar politicas entre sus miembros; en este caso, la coercién se
presenta mds por motivos de integracién politica y comercial que por consecucién
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de recursos financieros. La integracién regional en materia cientifico-tecnoldgica
planteada por el MINCyT tiene como dmbito principal al Mercosur, y como ho-
rizonte a América Latina incluyendo a la Unasur como espacio de convergencia,
proponiendo trabajar en el fortalecimiento de las relaciones con socios estratégi-
cos y en la cooperacién con los paises de menor desarrollo a fin de disminuir las
asimetrias existentes y lograr una mejor interlocucion de nuestra regién con otros
actores de la comunidad internacional (MiNcyT, 2014).

Junto con la definicién de politicas de cT1 por parte de estos organismos, se
ha consolidado la presencia de las instituciones de crédito. De ahi en adelante,
la preeminencia en la esfera de la promocién y el financiamiento de ctr1 ha sido
permanente. Segtin Bagattolli ez a/. (2015), los organismos de crédito o bancos de
desarrollo promueven sus modelos y politicas a cambio de recursos financieros,
dando lugar a relaciones més coercitivas o coactivas aunque no de imposicion,
pero si de ciertos niveles de condicionamiento, siendo los casos més especificos los
del BID y el BM, pero también se han ido incorporando otras instituciones, como
es el caso del Banco de Desarrollo de América Latina (car).?

Cuadro 2. Principales organismos internacionales
con intervencion en América Latina

Organismos multilaterales OEA
Unesco
OEI
CEPAL
OCDE

Organismos de integracién regional Mercosur
Unasur

Organismos de crédito/Bancos de desarrollo |BID
BM
CAF

Fuente: elaboracién propia con base en Bagattolli ez a/. (2015).

% Se denomina Banco de Desarrollo de América Latina a la Corporacién Andina de Fomento,
banco de desarrollo constituido en 1970 y conformado por 19 paises —17 de América Latina
y el Caribe, Espafia y Portugal— y 13 bancos privados de la regién. Su misién es promover un
modelo de desarrollo sostenible, mediante operaciones de crédito, recursos no reembolsables y
apoyo en la estructuracién técnica y financiera de proyectos de los sectores publico y privado de
América Latina. Tiene su sede en Caracas, Venezuela, y cuenta con oficinas en Buenos Aires, La
Paz, Brasilia, Bogotd, Quito, Madrid, Ciudad de México, Ciudad de Panamd, Asuncién, Lima,
Montevideo y Puerto Espana (https://www.caf.com/es/sobre-caf/).
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De acuerdo con algunos autores, en las décadas mds recientes, el cardcter
imitativo en la generacién de politicas de CTI con sus respectivos mecanismos
e instrumentos, ha perdido casi toda su espontaneidad y se ha convertido en
un proceso de homogeneizacién con pautas normalizadas y normativas de
implementacién de politicas ctr1.

El discurso homogeneizador de la globalizacién, tal como ha sido concebido
en algunas usinas generadoras de ideas y la visién implicita en el accionar de los
bancos de desarrollo han tenido una gran influencia en el curso de los aconte-
cimientos, aunque no han sido los tinicos factores (Albornoz y Gordon, 2011).

No obstante, otros autores como Bagattolli ez 2/. (2015) identifican a partir
de Di Maggio y Powell® tres tipos de mecanismos que operan en la convergencia
de cambios institucionales o isomorfismo: a) coercidn o coaccién, cuando hay
presiones formales o informales de una organizacién sobre otra, implicando
fuerza, persuasién o invitacién al trabajo conjunto; b) mimesis, cuando surge
de la propia organizacién imitar a otra; ¢) normatividad, cuando hay reglas que
obligan a cada institucién a una actuacién particular.

Se acepta el supuesto de que los cambios sucedidos —tanto en materia de
politicas como de la propia institucionalizacién de la cT1— al interior de los
paises de la regién de América Latina son el resultado de la coercién o coaccién
de los organismos internacionales para imponer sus propias concepciones sobre
la ciencia y la tecnologfa. Al atender los propios cambios institucionales, en
ocasiones la persuasion o la invitacién al trabajo conjunto, convergen en la
apropiacion de las formas de hacer de los propios organismos internacionales
sin la vinculacién necesaria con la realidad de cada pais.

En este sentido, Casas ez al. (2014) consideran que durante la década de
los noventa los paises latinoamericanos observaron cambios, no siempre favo-
rables al desarrollo de la cr1, atribuibles al hecho de que el Estado dejé de ser
el agente promotor del desarrollo y las estrategias econémicas e industriales
quedaron bajo el control de las fuerzas del mercado. Sin embargo, en algunos
paises, especialmente los sudamericanos, los cambios de regimenes politicos
en el siglo xx1 y los procesos de democratizacién que se han experimentado,
han permitido un nuevo posicionamiento del Estado y un cambio de discurso
respecto a la importancia de la ¢TI para los proyectos nacionales de desarrollo.

Esta situacién no escapa a la realidad de que los diversos organismos in-
ternacionales contintan ejerciendo una decisiva influencia en los paises de la

> Di Maggio y Powell (1999). El nuevo institucionalismo en el andlisis organizacional. México:
Fondo de Cultura Econémica.
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region. Difunden y generan recomendaciones para la formulacién y disenio de las
politicas de c11, llevando adelante cierta homogeneizacién en las concepciones
de politica de c11 concebidas sobre la base de los modelos vigentes.

En la Argentina, como en la mayor parte de los paises de América Latina,
el impulso a la politica cientifica ha sido descripto como un proceso caracteri-
zado por la transferencia de modelos institucionales (Oteiza, 1992). Las formas
institucionales e instrumentales de la politica cientifica tendieron a replicarse
miméticamente, siendo frecuentemente imitadas de un pais a otro. En esta
vinculacién, la referencia de Di Maggio y Powell a los mecanismos de cambios
institucionales permite observar que entre los paises de la regién prevalecié la
mimesis a medida que se iban consolidando las instituciones y practicas en
materia de CTIL.

En estos primeros anos, la accién de organismos internacionales, como
la Unesco y la oEA, fue muy importante en la difusién de los modelos ins-
titucionales. Ambas cumplieron un papel generador de ideas semejantes, en
cierto modo, al de la OCDE, de cara a los industrializados. Casi todos los paises
acomodaron a un tiempo sus estructuras para dar impulso a la politica cien-
tifica, siguiendo las tendencias dominantes que eran difundidas en la region
por algunos organismos internacionales. Prueba de ello es que entre 1967 y
1970, seis paises latinoamericanos crearon consejos de ciencia y tecnologia, con
disefios y funciones muy similares (Albornoz y Gordon, 2011).

Por tanto, el rol de los organismos internacionales en la regién de América
Latina fue multiplicando su incidencia, consoliddndose tanto en el asesora-
miento técnico y la configuracién de politicas publicas, como el financiamiento.

Dentro de los estudios cts, algunos autores sostienen que sin la participa-
cién y el apoyo de instituciones internacionales, como la Unesco, la cepaL, la
OEA, la OCDE, el BID, el BM, entre otros, no hubiera sido posible difundir las ideas,
estrategias, programas y propuestas que permitieron un avance en las politicas
cientificas y tecnoldgicas en toda la regién de América Latina (Sagasti, 2011).

En términos generales, se distinguen dos perspectivas que fueron trasla-
dando a la region a través de sus intervenciones. Una perspectiva cientifica y
tecnolégica que privilegia el papel de la ciencia y su difusién como expresién
cultural y fuente de conocimientos para el uso productivo y social, la cual se
desarrollé dentro de la Unesco, la oA y el BID. Otra perspectiva econémica
estructuralista aduce que el hecho de contar con capacidades propias de inves-
tigacién cientifica y desarrollo tecnoldgico constituye una herramienta para
apropiarse de los beneficios del aumento de la productividad, la industrializa-
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cién, el comercio exterior y el crecimiento econémico. Estas tltimas expresiones
han sido difundidas principalmente desde la cepaL (Sagasti, 2011).

Asimismo, con base en las ideas de autonomia cultural y tecnolégica, los
referentes del Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad
(PLACTS)* compartieron sus aportes de manera independiente de estas pers-
pectivas (Aristimufo y Aguiar, 2015).

Superadas las etapas fundacionales de los modelos institucionales en ma-
teria de c11, ;cudles son los organismos internacionales que permanecen con
mids presencia en la Argentina? Del mismo modo que ha sucedido en el resto
de la regién de América Latina, en la Argentina la presencia de los organismos
multilaterales de crédito ha sido sostenida en la promocién de la ciencia y la
tecnologia, recomendaciones de politicas y sobre todo en financiamiento para
la elaboracién de programas y fondos para la distribucién de recursos, tanto
para el drea académica como productiva (Loray, 2016).

Ahora bien, ;cudnto conocemos sobre estos organismos, cudles son las
modalidades caracteristicas de su incidencia tanto en la generacién de politicas
como de los recursos para implementarlas? En el siguiente apartado se abordard
brevemente la naturaleza delos organismos multilaterales de crédito o bancos
de desarrollo para luego avanzar en el andlisis especifico del BM y el BID y la
influencia ejercida en la implementacién de FONARSEC como instrumento de
politica de ct1 de la Argentina reciente.

Bancos de desarrollo, financiamiento y configuracién
de politicas de cT1

Dentro de la literatura que aborda la naturaleza de los bancos de desarrollo,
Sagasti y Prada (2006) consideran que estas instituciones financieras de desa-
rrollo estdn situadas en la interseccidn del sistema internacional de desarrollo y
el sistema financiero internacional. Entre sus principales objetivos, se destacan
movilizar recursos de los mercados de capitales privados y de fuentes oficiales
para conceder préstamos en mejores condiciones que las del mercado; proporcio-

# El pLACTS tuvo sus exponentes mds relevantes en los postulados de los argentinos Herrera,
Sabato y Varsavsky, y el uruguayo Halty. Desde distintas concepciones politico-ideoldgicas que
van desde el pragmatismo de Sabato al idealismo de Varsavsky, dichos autores rompieron con
la consideracién de la ciencia como algo estrictamente positivo. Sostenfan que la ciencia y la
tecnologfa debfan tener como objetivo el desarrollo socioproductivo, y colocaban al Estado como
eje articulador del entramado cientifico-tecnoldgico y responsable de la concrecién de politicas
para la promocién y desarrollo de la ciencia y la tecnologifa (Loray, 2016).
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nar asistencia técnica y asesoramiento sobre politicas que favorecen el desarrollo
econémico y social; y ofrecer un abanico de servicios complementarios a los
paises en desarrollo y a la comunidad internacional del desarrollo.

Los bancos de desarrollo en si no tienen fines de lucro, més alld de que se
entiende que el equilibrio financiero es necesario para su funcionamiento (Tussie
et al., 1997). Cuando se observa a los bancos multilaterales de desarrollo, los
paises clientes o beneficiarios (los prestatarios) son también sus propietarios, y
act@an como una especie de cooperativa de crédito.

El 8M ha sido pionero entre los bancos multilaterales de desarrollo moder-
nos. Incluye el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) y ala
Asociacién Internacional de Fomento (A1F) y es una de las instituciones creadas
en Bretton Woods en 1944 (junto con el Fondo Monetario Internacional y el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio).

Su objetivo fundacional fue colaborar en la reconstruccién de los paises de-
vastados por la guerra, aunque mds tarde comenzd a centrarse en la financiacién
de proyectos de desarrollo en los paises menos desarrollados (Makino, 2014).

Segtin Krasner (1989), este banco ha estado preparado para ejercer un rol in-
trusivo en los paises receptores. El desarrollo de minuciosos andlisis econémicos
y las revisiones de proyectos han ¢jercido influencia sobre las decisiones finales
de los préstamos. Por lo que algunos autores describen al BM como una fibrica
virtual para elaborar fé6rmulas politicas y otras reglas del juego (Sogge, 2009).

De ello resulta necesario destacar la importancia de identificar y conocer
la forma en que los organismos internacionales, en este caso el BM y el BID,
interactdan con los Estados, para de esta forma poder detectar en qué circuns-
tancias los primeros interfieren en las politicas domésticas de los segundos
(Carcedo, 2015, 2017).

Los estudios realizados como resultado de la actuacién del M en Argentina
se han desarrollado de manera importante, dando cuenta de las condicionali-
dades en los distintos sectores de politicas publicas, siendo las politicas sociales
y educativas las mds frecuentes (Corvaldn, 2002; Oreja Cerruti y Vior, 2016).
Por lo tanto, resulta interesante dar lugar a un aporte diferente sobre dicha
problemdtica, atendiendo especificamente a las politicas de cT1 argentinas
desarrolladas.

Respecto del BID, su creacién fue posterior a la del Bm; se da en el marco
de la Guerra Fria, y se inicia por la asociacién de 19 paises latinoamericanos y
Estados Unidos, a los que luego se fueron sumando nuevos paises regionales
y extraregionales. En la actualidad son 48 miembros, de los cuales 26 son
miembros prestatarios y regionales, que concentran el 50,02% del poder de
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voto en el directorio de la institucién. Mientras que los restantes 22 no pres-
tatarios incluyen, entre otros, a Estados Unidos, Canadd, Japén, China y 16
paises europeos.

En términos generales, hasta la década del ochenta el BID fue la principal
fuente de financiamiento externo publico; el BM, por el contrario, tenia un
perfil muy bajo. El financiamiento del BID se destinaba principalmente a las
grandes obras de infraestructura fisica y energética.

Recién con el advenimiento de la crisis de la deuda en la década del ochenta,
el BM incrementd sus compromisos en la Argentina, llegando a casi el doble
de los asumidos por el BID (Oreja Cerruti y Vior, 2016). En esa direccién,
el grueso de la incidencia del BM se destiné al denominado ajuste sectorial,
destinado a equilibrar la balanza de pagos. La principal caracteristica de esta
modalidad de préstamos fue el conjunto de condicionalidades, lo que implicé
la reformulacién de politicas publicas vigentes.

En la década del noventa, el BID también adopté ese tipo de préstamos
hasta un tope y fue reemplazdndolos por financiacién destinada a inversiones.
De acuerdo con Tussie ez al. (1997), las repercusiones de la crisis financiera
de México en 1994 provocaron un replanteo de la estrategia del BM y del BID,
viéndose obligadas a efectuar grandes transferencias a través de préstamos de
rdpido desembolso.

Especificamente, en lo que respecta al financiamiento de la cT1, las principa-
les fuentes de financiamiento en la regién se han compuesto de los presupuestos
publicos nacionales, los programas de inversién publica, préstamos y donaciones
de organismos multilaterales, recursos provenientes de la cooperacién y de
fundaciones u otros organismos (Abeledo, 2000; Sagasti, 2011). No obstante,
los casos del BID y del BM merecen un apartado especial, en la medida en que
son las dos instituciones que mayor financiamiento externo han otorgando a
los paises de la regién para la promocién de la c11 (Loray, 2015).

Ha sido a través de sus financiamientos que se ha desarrollado gran parte
de las capacidades cientifico-tecnoldgicas de la regién, mediante sus operacio-
nes de préstamos y cooperacion técnica. A modo de ejemplo, el BID mantiene
relacién con la Argentina desde 1962, cuando otorgd el primer préstamo para
reequipar universidades nacionales (Sagasti, 2011). En un documento institu-
cional, el BID procura diferenciarse de otras entidades financieras y sostiene —a
través de su autor— que: “En contraste con las pricticas del mundo financiero
internacional de los afios sesenta, el BID inicié a comienzo de esa década, los
financiamientos para el desarrollo de la educacién superior, la ciencia y la tec-
nologia” (Mayorga, 1997: 2).
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En linea con lo anterior, Sebastidn (2007) considera que el 81D ha jugado
un papel fundamental en el desarrollo de la educacidn superior, en el fomento
de la investigacion, el desarrollo tecnolégico y la innovacién en América Latina.
A su vez, observa que la influencia del BID no se ha reflejado exclusivamente
en la financiacidn, sino en la conceptualizacién y organizacién de los sistemas
cientifico-técnicos de los paises.

En este sentido: “... los enfoques y condiciones de los préstamos han
contribuido a definir prioridades, disefiar nuevos instrumentos de fomento y
catalizar cambios en los procedimientos de gestién de la 1+D+i” (Sebastidn y
Benavides, 2007: 75).

En la actualidad, estos organismos han asumido un rol clave en el finan-
ciamiento de cTI, siendo el BID la principal fuente de financiamiento con
préstamos vigentes en toda la region (Aguiar ez al., 2015). Se pueden mencionar
algunos créditos activos, en materia de ct1 dirigidos hacia Argentina, Chile,
Guatemala, Jamaica, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perti y Uruguay (Sagasti,
2011). Asimismo, el BM, aunque con menor incidencia, apoya financieramente
proyectos para la promocién de la competitividad.

El BM sostiene que en Argentina se han establecido instituciones fuertes
para el control y apoyo de la cT1. Sin embargo, existe un potencial no realizado
para adoptar un enfoque coherente en lo que respecta a la investigacién y el
desarrollo, en particular, para reforzar la asociacién del sector publico y el pri-
vado. Segtin el BM, el sistema nacional de innovacién argentino se caracteriza
por la debilidad de los vinculos entre las empresas privadas, las universidades
y las instituciones de investigacion; argumentando que los pasos fundamenta-
les para la construccién de un sistema innovacién competitivo a nivel global
radicard en el fortalecimiento de la educacién de graduados universitarios, el
reforzamiento de la participacién privada en Investigacién y Desarrollo y la
interrelacién entre estos (Thorn, 2005).

El tipo de financiamiento que dichas instituciones estdn llevando adelante
se corresponde con lineas disefiadas y orientadas para apoyar proyectos con-
juntos entre universidades, centros de investigacion y empresas. Asi también la
caracteristica sobresaliente de las dltimas lineas de créditos es la dimension de
los volimenes desembolsados, la continuidad entre los programas y la especial
coordinacién que ambos organismos mantienen para, entre otras cosas, no
solapar su labor y duplicar recursos. De lo sefialado se desprende la cuestion
de la relacién entre el financiamiento y la coordinacién de politicas publicas,
observando los condicionamientos que conllevan este tipo de lineas de créditos.
Dicha vinculacién puede producir rigideces en la aplicacién de los instrumentos
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financiados, ya que han sido muchas veces disefiados conforme a estructuras
o dindmicas que pueden ser propias de dichos organismos o de economias
desarrolladas, pero que no necesariamente se corresponden con la estructura
cientifico-tecnoldgica a la cual le otorgan financiamiento.

Para el caso particular de Argentina, algunos autores afirman que el finan-
ciamiento del BID desde sus inicios ha estado condicionado y ha dado lugarala
incorporacién de las perspectivas de la institucién al desarrollo de las politicas
publicas en materia de ct1. Del Bello sostiene que:

La evolucién de los instrumentos de apoyo a la innovacién ha seguido la
evolucién del pensamiento del BID, principal fuente de financiamiento de
la reforma institucional. En efecto, asi como el BID contribuyé a consolidar
el coNiceT de Argentina y con ello el enfoque lineal ofertista, a través de
los préstamos dirigidos a ese organismo (BID 1 y BID 11), luego el banco
evolucioné hacia el enfoque de la vinculacién entre oferta y demanda
tecnoldgica, hasta asumir el Sistema Nacional de Innovacién como marco

tedrico y metodoldgico (2014: 76).

Esta perspectiva da cuenta de una evolucién directa entre los lineamientos del
BID y aquel expuesto en las politicas ct1 desarrolladas, mientras que siguiendo
consideraciones similares, Kohon ez 4/ (2012) suponen que la creacién de
instrumentos de cT1 derivados de la reforma institucional de los afios noventa,
dio lugar a instrumentos mds horizontales y neutrales, motorizados por los
incentivos del mercado y la demanda proveniente del sector productivo, y
financiados estos por el BID y el BM.

Sin dudas, los organismos internacionales de financiamiento externo han
colaborado en la consolidacién de la reforma institucional iniciada en los afos
noventa, con el valor adicional de apoyar la continuidad de los procesos de
cambio institucional a través de los préstamos (Del Bello, 2014).

En este sentido, gran parte del financiamiento en materia de ct1 ha pro-
venido de fuentes internacionales a través de los Programas de Mejoramiento
Tecnolégico del BID, como asi también del BM con programas especiales, lo
que evidencia un salto cualitativo de los recursos externos a partir de 2007
(Angelelli, 2011).

Considerando esto, algunos autores sostienen que el avance de los orga-
nismos multilaterales de crédito en la regién ha traido consigo la pérdida de
definicién de prioridades por parte del Estado, y con ello, la tendencia a que-
dar supeditado a las condiciones impuestas por los organismos. Sobre todo,
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se destaca que el otorgamiento de créditos por parte de organismos externos
implica atender a metodologfas de implementacién, monitoreo y evaluacién
de los programas ptblicos en funcién de lo acordado con los bancos (Kohon ez
al., 2012). El objetivo es ordenar la operatoria de las lineas de financiamiento,
pero en ese proceso los organismos han promovido la creacién de estructuras
de funcionamiento y organizacion dentro de los propios Estados que se man-
tienen en el tiempo.

En esa perspectiva de andlisis, es sustantivo reflexionar acerca de que la
politica de ct1 de la Argentina ha fortalecido su experiencia a través de una
combinacién de instrumentos tanto horizontales como verticales a lo largo de
la institucionalizacién de la ciencia y la tecnologfa. Sin embargo, las orienta-
ciones mds recientes toman especial énfasis en aquellos instrumentos basados
en politicas cada vez mds focalizadas y sectoriales (81D, 2008; Codner y Del
Bello, 2011). La principal institucién de fomento a la ct1 del pais es la Agen-
cia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (anpcyt) dentro de la
estructura del MINCyT, y coincidentemente con su creacién hace veinte afios se
realizé a partir de la renegociacién con el BID de nuevos créditos para el sector.

De este modo, la complejidad de concepciones vigentes sobre la c11 por
parte de los organismos internacionales se ha ido constituyendo dentro de
estructuras dindmicas en las que se han consolidado como interlocutores de
las perspectivas vigentes, y en el caso especial del BID ha construido alianzas
particulares con el BM en lo que podria denominarse un trabajo conjunto y
articulado para la promocién de la ct1. Asi, los modelos conceptuales son el
resultado de constantes interacciones entre funcionarios, académicos, expertos
y empresarios (Aristimufio y Aguiar, 2015), en las que la legitimidad moral y
de la experiencia actian como catalizadores y convergentes de las ideas.

Esta légica se fue consolidando a través de un aprendizaje institucional
dando lugar a la actual estructura organizativa de la aNpcyT donde se desarrollan
cuatro fondos: FONTAR, FONCyT, FONSOFT y FONARSEC, junto con otro conjunto
de instrumentos de promocién a la ciencia, la tecnologia y la innovacién.

La creacién de FONARSEC hacia el ano 2009 puede ser entendida, por
un lado, como el resultado de la consolidacién de una mirada politica de la
importancia de la cTI en términos estratégicos, lo que ha implicado mayor
disponibilidad para la toma de decisiones en cuestiones consideradas relevan-
tes, al tiempo que han reafirmado institucionalmente el modelo imperante;
por otro lado, como la oportunidad de legitimar —por parte de los 6rganos
de gobierno— el 4rea de cTI con el mundo académico y con el sector privado,
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permitiendo establecer cierta estabilidad en los recursos a financiar a partir de
la utilizacién de recursos tanto del BID como del Bm.

Fondo Argentino Sectorial: recorrido institucional
y confluencias de ideas

En el recorrido por la implementacién de politicas c11 se han distinguido
diversos factores que han permitido comprender la eleccién de instrumentos,
asi como las formas de avanzar en su ejecucién.

Al detenerse en las motivaciones que llevaron a que el MmiNcyT desarrollara
un nuevo fondo, el FONARSEC, hay elementos que distinguen su complejidad,
la confluencia de ideas y el recorrido institucional.

Hacia 2003 —en un contexto de crisis politico-institucional- se presenta el
Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (pNcTI), el cual
se proponia concentrar los esfuerzos en dos objetivos especificos: la recuperacién
y fortalecimiento de los recursos y las capacidades de las instituciones de cT1; y
su orientacion hacia la resolucién de problemas productivos y sociales. También
definfa algunas 4reas de alta prioridad e impacto econémico-social, aunque sin
grandes diferencias con las delineadas anteriormente, y también proponia la
incorporacién de incubadoras, parques y polos tecnoldgicos.

No obstante, advertia la generacién de mecanismos nuevos para el in-
cremento de la inversién publica y privada, a través de la creacién de fondos
sectoriales. Esta implementacién suponia articular recursos en las dreas de
produccién de bienes y servicios, originados en la afectacidn especifica de
porcentajes de ingresos de las empresas y de tributos percibidos por el sector
publico, dirigidos al financiamiento de programas integrados, sobre toda la
cadena de conocimientos en ciencia y tecnologia en sus respectivas dreas (PNCTI,
2003). Este punto permite establecer cierta vinculacién con la formulacién de
proyectos de ley para la creacién de Fondos Sectoriales que se realizan hacia el
afio 2004 y la decisién de constituir, hacia 2009, el FONARSEC en el dmbito de
MINCyT (Loray, 2016).

Las dos experiencias de proyectos legislativos antes sefalados marcaron el
propésito de crear una estructura de fondos sectoriales en sintonia con aquellos
implementados en la regién; particularmente se advierte una mirada permanente
hacia los Fondos Sectoriales de Brasil.

El primero de ellos se presenté en la Cdmara de Diputados de la Nacién en
2004 y proponia establecer la creacién de “Fondos sectoriales para el desarrollo
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de la ciencia y la tecnologia”.” Su objetivo era desarrollar un marco normativo
para la organizacién, administracion y gestién de Fondos Sectoriales de Desa-
rrollo de la investigacién cientifica y tecnolégica y la innovacion. En relacién a
ello, la autora del proyecto consideraba fundamental garantizar la ampliacién y
la estabilidad del financiamiento, creando con ello un nuevo modelo de gestiéon
basado en la participacién de los agentes sociales involucrados, el estableci-
miento de estrategias de mediano y largo plazo y la definicién de prioridades.
Del mismo modo que ha sucedido con los Fondos Sectoriales de Brasil, segtin
este proyecto, también deberfan crearse de acuerdo a una ley especifica para
cada fondo implementado, teniendo en cuenta tanto su composicién como
los recursos para su financiamiento. Una cuestidn a resaltar es que las convo-
catorias publicas y abiertas de los fondos propuestos se realizarfan a través de
los fondos existentes, FONCyT y FONTAR, segun corresponda, y no se crearfan
nuevas estructuras para administrar estos recursos.

El segundo proyecto de ley se present6 un ano después, en 2005, desde la
Comisién de Energfa y Combustible, denominado Ley Marco Fondos Secto-
riales para la Investigacién Cientifica y Tecnoldgica.®

Este proyecto de ley consideraba la creacién de Fondos Sectoriales con:

El objetivo primordial de asegurar el financiamiento de la investigacion
aplicada en ciencia y tecnologia, promoviendo una mayor vinculacién de
aquellas con el desarrollo del pais en dreas definidas como estratégicas y
un mayor compromiso del sector empresario, universidades e instituciones
dedicadas a la investigacion.

A su vez, la creacién de los Fondos Sectoriales tenfa por objeto fomentar la
ampliacion y estabilidad de los recursos econémicos para la inversién aplicada
en ciencia y técnica, en sectores considerados de importancia estratégica para
el desarrollo del pais, asi como el mejoramiento de la infraestructura, el per-
feccionamiento de los recursos humanos y el mayor compromiso de sectores
empresariales.

5 Se presentd con la autorfa de la diputada nacional Marcela Rodriguez, elegida diputada por la
provincia de Buenos Aires en 2001 dentro el bloque de la Coalicién Civica. En 2011 renuncié a ese
partido y mantuvo su funcién en el Poder Legislativo hasta 2013, conformando un nuevo bloque.
¢ Este proyecto fue firmado por el diputado nacional Federico Pinedo dentro de Compromiso por
el Cambio, antecedente de Propuesta Republicana (PRO) y continué en su funcién legislativa hasta
diciembre de 2015. En adelante asumié como presidente del Senado de la nacién hasta la fecha.
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A diferencia del proyecto de ley antes mencionado, este especificaba cudles
serfan los fondos a crear y el modo de financiamiento para cada uno, refiriendo
como posible fuente de financiamiento a las instituciones multilaterales de
crédito.

Durante 2007 se presentan dos sucesos que van a definir el contexto donde
se emplazan los nuevos lineamientos de politica de cT1. La Secretaria de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva (antes de convertirse en MINCyT) comenzd
a renegociar las lineas de créditos tanto con el BM como con el BID; y en 2007
se crea el MINCyT, convirtiéndose en la estructura de gobierno encargada de
la planificacién, la promocién, la ejecucion y la evaluacién de las politicas de
ct1 de Argentina.

En lo inmediato, el MINCyT inicia sus funciones y comienza a administrar
el nuevo financiamiento crediticio del BID y la concrecién de un préstamo
con el BM. En este marco de jerarquizacién de la ct1 como politica publica se
desarrolla la creacién del FONARSEC, con el objetivo de administrar —a través
de él- parte de los recursos provenientes de los créditos.

En el caso del BM, las negociaciones dieron como resultado un crédito
otorgado de 150 millones de délares hacia 2007. El Programa de Innovacién
Tecnoldgica en Sectores Productivos y Sociales acordado entre el MINCyT y el BM
contempld varios componentes, de los cuales la mayoria de los recursos disponi-
bles correspondian a subprogramas administrados al interior del FoNaRskc. El
primero proponia recursos para la formacién de personal cientifico; el segundo
consistia en la prestacién de apoyo a empresas de base tecnoldgica; el tercero
tenia el objetivo estimular la capacidad tecnoldgica especifica en dreas tecno-
l6gicas prioritarias. En el marco de este componente, se desarroll§ la creacién
de Fondos Sectoriales para el desarrollo de la Biotecnologia, la Nanotecnologia
y las T1C, denominados Fondos Tecnolégicos Sectoriales. Para llevar adelante
la identificacién de las actividades prioritarias de cada uno de los fondos, el
MINCyT contratd a una consultora, a través de un proceso de concurso abierto
(Sommer, 2009). Entre tanto, el cuarto componente proponia financiar la
reconstruccién de edificios y la dotacién de equipos de investigacién especiali-
zada para centros o institutos de tecnologia que presten servicios de tecnologia
0 capacitacién para el sector productivo. El dltimo componente del préstamo
buscaba consolidar el marco de politicas para la innovacién, incrementar la
capacidad de formulacién de politicas, seguimiento y evaluacién del miNcyT.

En paralelo, también hacia 2007 se renegocié el Programa de Mejoramiento
Tecnolégico (pmr III) con el BID y de ello resulté una Linea de Crédito Con-
dicional para Inversiones (ccrip) por 750 millones de délares acordada entre
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el pais y el banco en 2009. Este programa se proponia consolidar el papel del
MINCyT como articulador del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e In-
novacién (sNcTI) y como coordinador de los esfuerzos tecnolégicos realizados
por otros ministerios, como los de Industria, Salud y Agricultura (Loray, 2016).

Durante las negociaciones se trabajé en torno al financiamiento de un
Programa de Fondos Sectoriales, y el objetivo general radicaba en apoyar el
crecimiento sostenido, promoviendo la diversificacién de las exportaciones, y
colaborar en la resolucién de los desafios sociales que permanecian pendien-
tes. En ese marco, se abrié un concurso para realizar una consultoria para dar
sustento al disefio y preparacién de la operacién de préstamo destinada a la
constitucién, funcionamiento, seguimiento y evaluacién de fondos para dis-
tintos sectores, con los que se proponia mejorar la competitividad del sector
productivo y las condiciones de vida de la poblacién del pais.

Asi también, en una de las misiones del BID (2008) se advierte que dentro
del proceso de negociacién de los créditos, se considerard la creacién de un
nuevo fondo dentro de la aANPcyT tendiente a administrar los Fondos Secto-
riales financiados por el BID. En vinculo con el BM se acuerda la creacién del
FONARSEC apoyado por la operacién del préstamo con este tltimo y con el
objetivo de contener las acciones de promocién sectorial derivadas del finan-
ciamiento del BID, asi como las promovidas desde el propio BM, mencionadas
anteriormente. Seguin esta misién del BID, el nuevo fondo contaba con la posi-
bilidad de aprovechar las capacidades ya instaladas en la ANPCyT en actividades
de evaluacién de proyectos y en dreas transversales, ya que podria compartir
con los otros tres fondos las dependencias administrativas, legales, de recursos
humanos, entre otras.

En términos operativos, la linea de crédito —con una vigencia de diez afios—,
resultd desarrollada a partir de tres programas, desde los cuales las herramientas
de incentivos para la innovacién productiva fueron previstas a partir de una con-
cepcién focalizada de la intervencién. Aunque sin desatender los instrumentos
de cardcter horizontal, los subprogramas de la linea de crédito profundizaron
en el objetivo de desdibujar los limites entre ciencia y tecnologia. Por un lado,
el Programa de Innovacién Tecnoldgica I (prt I), aprobado en 2009, conté
con un financiamiento de 100 millones de délares. Entre sus componentes
mids novedosos se distinguen la creacién de Fondos de Innovacién Tecnoldgica
Sectorial (FrTs) en las dreas de energia sostenible, salud, agroindustria, sectores
sociales y el apoyo a nuevas infraestructuras cientificas y tecnoldgicas.

Por otro lado, el prT II, con un monto de 450 millones de délares y un
plazo de ejecucién de cinco anos desde 2011, amplié la experiencia de los FrTs,
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creando un fondo adicional en el 4rea de medio ambiente y cambio climdtico
(Perfil Preliminar ccrip, s/f). Segtn lo expuesto por el BID, dicho préstamo
“deberd expandir la experiencia de los fondos sectoriales, profundizando los ya
iniciados en el primer tramo o amplidndola a nuevos sectores, completard el
financiamiento de infraestructura de la primera operacién e incorporard nue-
vos programas mds innovadores y complejos” (ccrip prt 11, s/f: 5). En tltimo
término, el prT I1I (2013-2014) con un aporte de 200 millones de délares por
parte del banco, estd destinado a la consolidacién de la politica tecnoldgica
argentina y a financiarse con recursos propios.

Finalmente, la Linea de Crédito Condicional para Inversiones quedé
prevista en tres tramos, dando continuidad financiera al pmt III y con ello
a los programas e instrumentos que financiaba, asi como también permitié
diversificar los recursos hacia objetivos mds complejos, otorgando un lugar
importante en la distribucién de funciones al FONARSEC.

Conclusiones

Se distingue una nueva institucionalidad de la politica c11, en la que predomina
la implementacién de instrumentos con un marcado perfil focalizado, selectivo
y con particularidades que permiten diferenciarlos (y complementarlos) respecto
de aquellos pensados con una l6gica horizontal y/o estrictamente vertical; de
ahi que las orientaciones conceptuales recientes resalten la importancia de que
las politicas de cT1 permitan el desarrollo un mix de instrumentos.

En este contexto, los organismos internacionales han avalado la confi-
guracién de instrumentos de politica publica con una légica mds selectiva y
focalizada, como puede considerarse al FONARSEC. Resulta interesante constatar
que los condicionamientos financieros traen consigo aportes conceptuales que
no siempre se definen de manera arbitraria, sino que son el resultado de una
incidencia mutua entre organismos internacionales y érganos de gobierno y
otros actores. El BM y el BID actdan como sistemas abiertos en los que sus dis-
cursos e ideas pueden influir directamente las politicas internas, pero también
los vinculos con funcionarios, académicos y empresarios permiten el desarrollo
de concepciones aceptadas como vdlidas y que se implican en la implementacién
de determinadas politicas publicas.

Asimismo, se observa que este tipo de instrumentos pierde cierto grado de
singularidad por cuanto dichas innovaciones institucionales se corresponden a
una tendencia regional producto de dos grandes variables: la propia evolucién
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de las politicas de cT1 en la regidn, y en relacién a esta, el tipo de financiamiento
y asistencia técnica para su ejecucion.

Mientras el BID es palabra autorizada en materia de cr1, el BM —en el
marco de una instalada divisién de tareas entre estos bancos de desarrollo— se
ha comprometido en el financiamiento de la estructura del FONARSEC, y ha
dispuesto sus recursos para solventar proyectos asociativos en altas tecnologfas.
No obstante, y a pesar de la importancia de los aportes del M a la estructura
de la anpcyT, la incidencia continda siendo de menor protagonismo que el
asumido por el organismo en el drea de educacién.

Respecto de la conformacién de la agenda de cT11, ambos organismos pre-
sentan mds similitudes que diferencias. El BID, a través de la cooperacién técnica
y financiera, ha ido constituyendo un modo del quehacer en la promocién de
la cT1 e incorporando la mirada de otros actores locales, conformando asi un
espacio de discusién y consolidacién de las ideas en torno a los modelos de ct1
que considera mds apropiados para América Latina en general y particularmente
para la Argentina. El BM cuenta con la ventaja de la tradicién de cooperacién
financiera y técnica a partir de los aportes crediticios en toda la regién y también
en la Argentina, pero su incidencia en el 4rea de la cT1 es mucho mis reciente,
ubicdndose con mds fuerza en los primeros afios del siglo xx1.

En este caso, si bien las modalidades de incidencia también han sido los
recursos financieros, en lo que respecta a la experiencia en el campo de la pro-
mocién de la c11 el BM ha seguido lo que podria denominarse como la moda
del sector, observando muy especialmente la mirada de la ocDE en la materia.
En el caso particular del FoNarsEc, el BM ha financiado espacios en coinci-
dencia con la consolidacién ininterrumpida que el BID ha tenido en el 4rea.
Esto significa que se ha sumado a la consolidacién que el BID ha logrado como
referente e interlocutor de las politicas de cTI, tanto en la regién de América
Latina como también en la construccién de un entramado institucional en el
que las concepciones vigentes lo han impregnado todo.

Lo anterior permite entender que la decisién de establecer el FONARSEC por
parte del MINCyT no es directamente proporcional al financiamiento recibido
por el BID y el BM. Los antecedentes senalados destacan la confluencia de ideas
en torno a la “necesidad” de avanzar sobre instrumentos mds complejos como
los fondos sectoriales. No obstante, los bancos de desarrollo actuaron como
catalizadores de las concepciones sobre qué era lo nuevo en materia de crI.

En principio, se puede finalizar esta presentacién afirmando que hay un
espacio de vacancia dentro de los estudios cTs, que necesita de la complemen-
tariedad del campo de las Relaciones Internacionales para analizar la incidencia
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de los organismos internacionales en la definicién de la politica de cT1, no solo
en lo que respecta a los mecanismos de presion a partir del financiamiento, sino
sobre todo a la posibilidad de pensar en una gobernanza compartida entre los
organismos internacionales y el sector publico.
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Las politicas de promocidon de la innovacién
cientifica y tecnoldgica hacia los sectores

de infraestructura e hidrocarburos en la
Argentina: hacia un enfoque regulatorio

integral

Karina Forcinito

Introduccién

Las politicas de promocién de la innovacién cientifica y tecnolégica (ppicyT)
han sido objeto de estudio en la Argentina, en términos generales, aunque en
menor medida las especificamente dirigidas a los sectores de infraestructura’
e hidrocarburos (s1ten). Estas actividades, tradicionalmente definidas como de
cardcter estratégico por constituir insumos de uso difundido para el resto de las
actividades productivas y satisfacer, simultdneamente, necesidades bésicas de la
poblacién,? han sido el nicleo principal de las transformaciones estructurales

' Alos efectos de este trabajo, se definen como sectores de infraestructura: la prestacién de ser-
vicios de telecomunicaciones, el suministro de agua potable y de desagiies cloacales, el transporte
y distribucién de gas natural, la generacién, transmisién y distribucién de energia eléctrica, y el
transporte ferroviario, por hidrovias y caminos.

% La provisién de estas actividades se vincula a derechos humanos fundamentales —como el acceso
al agua potable, a fuentes diversificadas de informacién, etcétera—y a la utilizacion de bienes
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promovidas mediante los procesos de privatizacién y re-regulacién promercado
implementados durante las intervenciones estatales neoliberales que tuvieron
lugar entre 1989-2001. Asimismo, han experimentado nuevamente importantes
cambios regulatorios y, en algunos casos de propiedad, durante el periodo 2002-
2015, en el que ha primado una intervenci6n estatal de corte neodesarrollista
sobre la economia a partir de una estrategia heterogénea y segmentada tanto
intersectorial como intrasectorial, que fortalecié el papel regulatorio estatal en su
funcionamiento. En este contexto y especialmente durante este tltimo periodo,
dichas actividades también han sido objeto de pricyT, elemento medular para
la reindustrializacién de la estructura econémica nacional.

Cabe destacar que estas PpicyT han generado un sistema de incentivos y
desincentivos econémicos que han condicionado el comportamiento empre-
sarial a lo largo del tiempo y que interactiian entre si de modo no planificado
con los emergentes del denso entramado regulatorio que caracteriza a cada una
de estas actividades en la Argentina. Dichas interacciones pueden modificar la
direccién y la intensidad de impacto de la estructura de incentivos inherente a
las priCyT, mimizdndolos, extremadndolos, neutralizdindolos o desvirtudndolos,
afectando sus niveles de eficacia. En virtud de ello, se torna imprescindible
concebir a las PPICYT en el marco de un esquema estatal de regulacién integral
de dichas actividades estratégicas.

En este contexto, el presente articulo posee un doble objetivo. En primer
lugar, y sobre la base del conocimiento adquirido en relacién con los principios
vigentes en la regulacién de los sieH en la Argentina, asi como en relacién con
algunas de las mejores précticas conocidas internacionalmente en la materia,
se introducen y desarrollan los principios mds generales y los principales
instrumentos que deberian conformar un enfoque regulatorio integral de los
steH, incluyendo las ppicyT, orientado a superar los limites que caracterizan a
los enfoques fragmentarios en términos de eficacia, eficiencia socioambiental,
equidad distributiva y democracia en la toma de decisiones ptblicas.

comunes de cardcter no renovable —como la extraccién de petréleo y gas natural—. Asimismo,
los servicios y mercancias producidos por dichos sectores constituyen insumos de uso difundido
para el resto de las actividades productivas, con fuertes eslabonamientos hacia delante y hacia
atrds y externalidades positivas que originan incrementos en la productividad del trabajo a nivel
global y, por otra, posibilitan la integracién territorial de la produccién mediante la conforma-
cién de corredores de infraestructura. Por tltimo, su capacidad diversificante sobre la industria,
vinculada directa o indirectamente a la del nicleo exportador argentino, constituye uno de los
limites estructurales a la distribucién mds equitativa del ingreso entre clases sociales y regiones
en el marco del desarrollo capitalista.
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En segundo lugar, y a partir de ello, se caracterizan de modo preliminar las
concepciones y las pricticas predominantes que han tenido lugar en el campo
de las pricyT hacia los ster durante los periodos neoliberal y neodesarrollista
en la Argentina, con el fin de identificar continuidades y rupturas, asi como
fortalezas y debilidades en relacién con los condicionamientos que plantea el
desarrollo econémico socialmente inclusivo y protectivo de la naturaleza. En
materia de practicas de politica publica, se ha privilegiado el andlisis de la po-
litica de financiamiento de innovaciones tecnoldgicas instrumentada desde la
Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (anpcyT) mediante
el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR) y el Fondo Sectorial Argentino
(rONARSEC) hacia la actividad hidrocarburifera y la de telecomunicaciones. La
seleccién de dichos sectores radica en la centralidad y el elevado dinamismo
tecnoldgico que asumen sus producciones al interior del sistema econémico,
dinamismo fuertemente dependiente de las importaciones de insumos y de
bienes de capital y, por ello, con repercusién en el agravamiento de la restriccién
externa de la economia.

Con estos objetivos, el articulo se estructura del siguiente modo: en pri-
mer lugar, se introducen los lineamientos bédsicos que debiera contemplar la
regulacion estatal integral de los steH, jerarquizando la dimensién de estimulo
a la innovacién tecnoldgica. En segundo lugar, se analizan las concepciones
predominantes en esa materia que han caracterizado a las intervenciones guber-
namentales durante los periodos seleccionados y se aborda de modo preliminar,
y como estudio de caso, el papel de los fondos de financiamiento instrumen-
tados por la Agencia hacia los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones,
considerando el perfil de los proyectos financiados, los montos involucrados
y su vinculacién con los lineamientos de politica previamente abordados. En
tercer lugar, se identifican fortalezas y debilidades de dichas concepciones y
herramientas de politica en virtud de sus implicancias para el desarrollo y se
formulan algunas recomendaciones regulatorias orientadas a mejorar la eficacia,
la eficiencia socioambiental y la equidad distributiva en el marco del enfoque
integral planteado.
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La regulacién integral de los servicios de infraestructura
e hidrocarburos

Los sectores de infraestructura e hidrocarburos poseen una incidencia significa-
tiva en la estructura econémica en materia de crecimiento econémico, grados
de justicia distributiva y sustentabilidad medioambiental.

Los procesos de privatizacién, que tuvieron lugar entre 1989 y 1999,
alteraron radicalmente estas funciones histdricas que estas empresas desem-
pefaban en la economia desde mediados de los afios cuarenta mediante su
incidencia, de manera directa e indirecta, sobre diversas variables macro, micro
y mesoecondmicas. Especificamente, las tarifas se fijaban teniendo en cuenta
su impacto distributivo;® la inversién en dichas empresas era utilizada como
instrumento para la promocién del desarrollo local y regional; la demanda
de insumos al resto del sistema productivo como instrumento de promocién
industrial y como politica anticiclica y los niveles de empleo y salariales, asi
como las modalidades de explotacion de la fuerza de trabajo, como pardmetros
relevantes en el funcionamiento del conjunto del mercado laboral.* A partir
de las privatizaciones de las empresas publicas de servicios de infraestructura e
hidrocarburos, las tarifas y precios pasaron a fijarse exclusivamente mediante
criterios microeconémicos de rentabilidad “normal o razonable” en términos
formales, ya que los niveles de rentabilidad alcanzaron niveles extraordinarios
tanto interna como internacionalmente durante la década de los anos noventa
y, en mucha menor proporcién y de modo mds heterogéneo, en el periodo
neodesarrollista. Durante la vigencia del régimen de convertibilidad (1991-
2001), la demanda de insumos y de tecnologia al resto del sistema productivo
se canalizé hacia el exterior agudizando —conjuntamente con el endeudamien-
to externo y el pago de dividendos— el problema de la restriccién externa al
crecimiento de la economia y generando la quiebra de parte del entramado de
empresas proveedoras locales; los niveles de empleo se redujeron drdsticamente,
las condiciones laborales se precarizaron y los niveles de inversién agregada —a

3 Por caso, existian estructuras de subsidios cruzados entre servicios, regiones y tipos de usuarios
orientadas a promover la universalizacion de las prestaciones. En algunos periodos, las tarifas
fueron utilizadas, asimismo, como instrumentos para el control de la inflacién. También, en
otros perfodos, como fuente de ingresos fiscales.

* Ello no significa que todas las empresas estatales funcionaran adecuadamente. La profunda
inestabilidad politica e institucional que caracterizé el periodo de industrializacién condicioné
sobremanera la posibilidad de que estas empresas tuviesen una planificacién estratégica de largo
plazo y contribuyé enormemente a deteriorar sus desempefios.
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pesar de la heterogénea modernizacién que se produjo— resultaron inferiores a
los proyectados (Azpiazu, 2005; Forcinito y Nahén, 2005; Forcinito, 2010).

A partir del periodo neodesarrollista (2002-2015), estas actividades estra-
tégicas han experimentado significativos cambios regulatorios, y en algunos
casos de propiedad, sobre la base de una estrategia de intervencién fuertemente
heterogénea y segmentada tanto inter como intrasectorial, que fortalecié el papel
regulatorio discrecional por parte del Poder Ejecutivo Nacional en su funcio-
namiento (Azpiazu, 2005). En este contexto, muchas empresas se reestatizaron
parcial o de modo completo;’ se re-regularon las condiciones de operacién de
algunos servicios publicos —como por ejemplo en el sector de medios masivos
de comunicacién y los hidrocarburos— otorgindole mayor poder al Estado en
la definicién de su desempeno; las tarifas domiciliarias de gas, electricidad,
transporte publico y agua y saneamiento se mantuvieron fuertemente subsi-
diadas —incluso contra un criterio bdsico de justicia distributiva que hubiese
requerido el incremento de las tarifas a la poblacién de mayores ingresos—; el
Estado recuperé el control sobre las inversiones financiadas con tarifas me-
diante la conformacién y administracién de fideicomisos, la demanda de las
empresas se reorientd, parcialmente, hacia la economia local. Cabe sefialar, sin
embargo, que el proceso de renegociacién de los contratos con las empresas
privatizadas de servicios publicos, iniciado en el marco de la Ley de Emergen-
cia Publica y Reforma del Régimen Cambiario (Ley N° 25820 sancionada en
2002) se desvirtud, dando lugar a negociaciones discrecionales entre el Poder
Ejecutivo Nacional a través del Ministerio de Planificacién Federal, Inversion
Publica y Servicios y los consorcios, con nula participacién de los usuarios y
consumidores.®

> Entre ellas se destacan la empresa de agua y cloacas, ex Obras Sanitarias de la Nacién; la admi-
nistracién del espectro radioeléctrico, la acrolinea de bandera, el 51% del paquete accionario de
YPF, el canal de televisién publica, el correo postal, y recientemente, parte del sistema ferroviario
de transporte de pasajeros, entre las principales.

¢ Los juicios que las empresas privatizadas emprendieron contra el Estado Nacional en el c1apr
con el fin de ser indemnizadas por el cambio en la ecuacién econémico-financiera, asociado a la
pesificacion de las tarifas y desindexacién de los precios y tarifas a partir de 2002, cumplieron
un papel crucial en el condicionamiento del proceso de renegociacién contractual, asi como la
ausencia de leyes marco que orientaran dicha negociacion.

223



Karina Forcinito

Los componentes macro, micro y mesoeconémicos
de la regulacién integral

El proceso de privatizaciones instrumentado en la Argentina, asi como en
muchos paises de América Latina, desde fines de los anos ochenta inauguréd
una nueva etapa en cuanto al rol del sector publico en la economia.” Ello dio
lugar a la emergencia de nuevos problemas de politicas puablicas, crecientemente
complejos, con fuerte influencia en el proceso de desarrollo socioeconémico
nacional, en general, asi como en la tendencia a la concentracién econémica y
la centralizacién del capital y en el comportamiento empresarial, en particular.
La privatizacion de los sectores de infraestructura e hidrocarburos derivé en
transformaciones que, en términos generales, se caracterizaron por la concesién
o venta de las empresas estatales a prestadores privados bajo distintos regimenes
de competencia regulados a través de organismos especificos constituidos a tal
efecto.?

Del mismo modo que el resto de las actividades econdmicas, los sectores
de infraestructura e hidrocarburos se encuentran fuertemente influenciados
por los incentivos que la regulacion macroeconémica les impone mediante la
determinacién del vector de precios relativos de la economia y de restricciones
regulatorias. Ello involucra, en primer término, a la politica de precios (el nivel
o los niveles del tipo de cambio real, el nivel de la tasa de interés nacional e
internacional, los niveles salariales); en segundo término, a la politica comercial'y
financiera externa (la existencia o no de aranceles a las importaciones, de regula-
ciones inherentes al comercio administrado, de reestricciones para-arancelarias,
etcétera); en tercer término, a la politica impositivay, finalmente, a la regulacién
de las inversiones, entre las principales variables.

7 Histéricamente, la regulacion publica de las actividades econdmicas posee como principales
antecedentes a las experiencias de Gran Bretana y de los Estados Unidos, tanto en materia de
desarrollos tedricos como de gestién en el campo de las politicas antimonopdlicas y de inter-
vencién en el funcionamiento del mercado como solucién subéptima frente a las llamadas
“fallas de mercado” (situaciones en las cuales no operan los supuestos de competencia perfecta
postulados por la escuela neocldsica). Entre las principales “fallas de mercado” se encuentran
las externalidades, las economfas y deseconomias de escala, de red, de secuencia, de alcance o
diversificacion, de precedencia, de aglomeracidn, entre otras.

8 Una regulacién adecuada tiene como requisito bdsico la independencia de los érganos regu-
ladores tanto en relacién con las empresas reguladas como con el poder politico de turno, no
asi del control social, con el fin de minimizar el riesgo de captura del ente regulador tanto por
parte del poder politico como de la propia empresa regulada (lo que tradicionalmente se conoce
como “cooptacién bifronte”).
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La regulacién del capital extranjero en la Argentina

La regulacién actualmente vigente de la inversion extranjera directa en la Argentina fue
sancionada originariamente por la Junta Militar que goberné el pais entre 1976y 1983.
A partir de dos leyes consecutivas, la Ley N° 21382, luego modificada por la Ley N
22280, se impulsé una fuerte disminucién de las regulaciones previamente existentes
orientadas a promover el proceso sustitutivo de importaciones, se habilité el acceso
de las empresas de capital extranjero a la politica de promocién industrial sectorial y
regional vigente en el pais, la competencia con las empresas de capitales nacionales por
el crédito doméstico y el tratamiento de las casas matrices y sus filiales locales como si
fueran entes independientes.

LaLey N° 21382 fue nuevamente modificada en el marco de la Ley de Emergencia
Econdmica por la gestién del presidente Carlos Satll Menem en 1989 y reordenada
mediante el Decreto del PEN Ne 1853 de 1993. En esa oportunidad se suprimieron los
requisitos de aprobacién previa de la radicacién por parte del Estado y de su notificacién,
en caso de desnacionalizacién, y se impulsaron la libre repatriacién de capitales y de
remision de utilidades por parte de las firmas extranjeras. Ello hizo posible, por caso,
que las empresas privatizadas conjuntamente consideradas destinaran mds el 70% en
promedio a la remisién de utilidades durante la vigencia de la convertibilidad, gene-
rando insuficientes niveles de inversién en diversos servicios, entre los que se destacan
el de agua y saneamiento, los ferrocarriles y el sector eléctrico.

Paralelamente, se derogaron las regulaciones asociadas a los regimenes de compre
nacional y contrate argentino. En virtud de esta regulacién promercado, la economia
argentina quedd en una posicién internacional de elevado grado de apertura al capital
extranjero, segun los indicadores de uNTACD, hasta nuestros dfas.

Esta legislacién ha sido completada, entre 1991 y el ano 2000, con la suscripcién
y entrada en vigor de cincuenta y seis tratados bilaterales de inversién. “Si bien estos
tratados son aplicables exclusivamente a los paises signatarios de los mismos, revisten
particular importancia por la relevancia de muchos de estos paises como inversores;
el reconocimiento a los inversores de derechos que condicionan atin més la capacidad
del estado nacional de definir su politica; la renuncia expresa a la jurisdiccién nacional
para la resolucién de los conflictos, con el consiguiente abandono de la Doctrina Calvo
tradicionalmente aplicada por la Argentina y la prolongacién de su vigencia por un largo
periodo tras su denuncia, disposicién claramente orientada a desanimar cualquier inten-
to futuro de modificacién no sélo de la normativa referente a las inversiones extranjeras,
sino también de toda aquella susceptible de incidir directa o indirectamente sobre su
rentabilidad. Estos tratados son claramente asimétricos cuando son suscriptos entre un
pais central y un pais periférico, ya que los inversores protegidos son fundamentalmente
los del primer pais, dado que los inversores de los paises periféricos no realizan normal-
mente inversiones en los paises centrales. Y constituyen, sefiala Gus Van Harten, uno
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de los més poderosos sistemas internacionales de redistribucion del poder en la historia
moderna, el que es desplazado desde los estados hacia las empresas multinacionales
y desde la justicia local a una industria privada de arbitraje con base en Washington,
Nueva York, Londres, Paris, La Haya y Estocolmo. Comienzan a implementarse, sobre
todo, desde los afios sesenta del siglo veinte, como una reaccién defensiva de los paises
centrales ante la demanda, por los paises periféricos, de un nuevo orden internacional.
Pero alcanzan su apogeo en los afios noventa como instrumento de institucionalizacién
del Consenso de Washington. No existen, sin embargo, pruebas concluyentes sobre el
efecto positivo de estos tratados sobre los flujos de la inversién externa. Los numerosos
estudios econométricos efectuados arriban a resultados contradictorios y la hipétesis de
su escasa relevancia en cuanto a la atraccién de la inversién es robustecida por los casos
del Sudeste asidtico, que recibié un importante flujo de inversién norteamericano pese
a la inexistencia de tratados de inversién con Estados Unidos, o de Brasil, importante
receptor de los flujos internacionales de capital que suscribid trece tratados entre 1956
y 1998 (la mayoria entre 1994 y 1995), incluso con importantes inversores como el
Reino Unido, Paises Bajos, Alemania, Francia e Italia, pero sélo ratificé uno de ellos
(con Paraguay, suscripto en 1956)” (Arceo y De Lucchi, 2012: 50)

Dichos tratados implican la posibilidad de que las empresas extranjeras acudan a
tribunales internacionales, como los pertencientes al Banco Mundial (c1ap1) o ala onu
(UNCITRAL), para evitar las instancias judiciales locales cuando se produce un litigio
con el Estado argentino. Es decir, que estos tratados proporcionan ventajas econdmi-
cas a las empresas extranjeras en detrimento de las de capital nacional y constituyen
nuevas formas de dependencia y subordinacién politica de los paises periféricos a los
centrales en materia de politica econémica. La Argentina renovd, con escasas o nulas
modificaciones, la vigencia de dichos tratados durante la gestién gubernamental de
Néstor Krichner; mientras tanto, el Estado nacional continué respondiendo a los juicios
que las empresas privadas prestatarias de los servicios publicos realizaron al amparo de
dichos tratados para mantener la ecuacién econémico-financiera inalterada luego de
la pesificacién y desindexacién de las tarifas impulsada a partir de 2002, que revirti6 la
politica de dolarizacién e indexacién, por los indices de precios de los Estados Unidos,
vigente durante el régimen de convertibilidad (1991-2001). Los juicios involucraron
penalidades para el Estado argentino por mds de 20 mil millones de délares. Cabe
agregar que la vigencia de los tratados bilaterales, luego de su eventual denuncia por
parte del Estado nacional, se extiende por 10 afios mds, de modo que condiciona el
accionar de tres gestiones gubernamentales consecutivas, legalizando las cuasirentas
de privilegio asociadas a la extraordinaria proteccién que otorgan en el largo plazo.
Estas regulaciones resultan consistentes con el agudo proceso de concentracién y ex-
tranjerizacién que experimentd la ciipula empresarial argentina a partir de las reformas
neoliberales de los afios noventa y que no experimentd cambios significativos durante
las gestiones de corte neodesarrollista.
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Estos incentivos macroecondmicos se articulan necesariamente con los pro-
venientes de la regulacion especifica a nivel sectorial que el Estado genera,
particularmente, la de los niveles micro y mesoeconémicos que pueden agruparse
en dos componentes principales.

a. el componente activo, que involucra, en primer lugar, e/ control total o parcial
de la fijacion de precios’ y de patrones de calidad de los servicios con el fin
de proteger a los usuarios y consumidores del abuso de poder de mercado
por parte de las firmas prestatarias (en la generalidad de los casos, mono
u oligopdlicas) y, derivado de ello, evitar la apropiacién de beneficios ex-
traordinarios por parte de ellas, procurando garantizar, al mismo tiempo,
la transferencia de los incrementos de productividad al nivel de los precios.
Ello reviste particular importancia porque la forma en que se ejerce este
tipo de regulacién tiene implicancias directas sobre variables sumamente
relevantes como, por ejemplo, la competitividad de la economia o la dis-
tribucién del ingreso. En segundo lugar, este tipo de practica regulatoria

? A nivel internacional es posible diferenciar dos tipos principales de mecanismos de fijacién
de precios: cost plus y price cap. El mecanismo cost-plus, que fija el nivel de precios en funcién
de una tasa de ganancia mdxima sobre el capital o los costos, posee como principal ventaja la
posibilidad de control directo del nivel de la tasa de ganancia de las empresas reguladas; pero,
paralelamente, presenta como principales desventajas: la asimetria de informacién entre el
regulador y el regulado, los incentivos a la sobreinversién por parte de las empresas reguladas
con el fin de promover el incremento de la masa de ganancias y el desaliento de la busqueda
de mayores niveles de eficiencia en la prestacion de los servicios derivado de la existencia de un
techo a la tasa de ganancia. El mecanismo price cap determina el nivel de precios base —sujeto a
revisiones periddicas—y lo afecta por alglin mecanismo de indexacién que posibilite su evolucién
simétrica con el resto de los precios de la economia, en primer término, y por un coeficiente
(de signo negativo) de productividad, orientado a promover la disminucion real de los precios
y con ello la transferencia, al menos parcial, de los incrementos de productividad a los usua-
rios, en segundo lugar. En algunos casos, se adiciona, en tercer término, un factor asociado a
la formacién de capital (de signo positivo) orientado a financiar inversiones que se consideran
prioritarias. Las ventajas principales de dicho mecanismo consisten en que facilita la gestién
reguladora al determinarse la evolucién de los precios y no los precios mismos, incentiva la
eficiencia microecondémica y garantiza precios reales decrecientes para los usuarios a lo largo del
tiempo. Paralelamente, en desventaja, cuenta con la tendencia a la desinversion y al deterioro de
la calidad de la prestacién, especialmente al aproximarse las revisiones tarifarias. Cabe destacar,
ademds, que tanto la determinacién de los precios base en funcién de una ganancia razonable,
como la correcta fijacion de indices de actualizacién de dichos niveles base de los precios y del
coeficiente de productividad, constituyen problemas complejos para el regulador. Por tltimo,
la fijacién del coeficiente de productividad se puede articular con incentivos a la innovacién
cientifica y tecnoldgica.
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incluye la implementacién de mecanismos especificos tendientes a garan-
tizar la universalizacion de los servicios bésicos (es decir, a asegurar a los
usuarios la no discriminacién al acceso —geografico, fisico, socioeconémico,
etcétera—) mediante el establecimiento de metas de inversién e incentivos
sujetas a las restricciones que imponen los pardmetros provenientes de las
politicas ambientales;'’ y

b. el componente antimonopdlico referido a la intervencién publica en la
conformacién de las estructuras de mercado y de propiedad del capital

1% Con la Constitucién Nacional de 1994 se incorpord, en el articulo 41, el derecho a un am-
biente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano, y con ello, la jerarquia constitucional
de la obligacién de recomponer el dafio ambiental. Desde entonces corresponde al Estado
nacional la responsabilidad de dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccién y a las provincias, que tienen el dominio originario de los recursos naturales existen-
tes en su territorio, complementarlos (articulos 41 y 124 de la Constitucién Nacional). Por lo
que el nivel provincial asume un conjunto de funciones relevantes en materia ambiental, que
incluyen la preservacién, recuperacién y conservacién de los recursos naturales renovables y no
renovables, el control del impacto ambiental, la planificacién del uso racional de los recursos,
la promocidn de actividades que eviten la degradacién del aire, de los recursos hidricos, de los
suelos, entre otras. Para ello, se establecié la regulacién mediante presupuestos minimos que
cobré importancia en el gobierno de Duhalde con la sancién de la norma Ley General del
Ambiente N° 25675/02 que acordé “los presupuestos minimos para el logro de una gestién
sustentable y adecuada del ambiente, la preservacién y proteccién de la diversidad biolégica y
la implementacion del desarrollo sustentable” (art. 1) y establecié como objetivos de la politica
ambiental nacional: “a) Asegurar la preservacién, conservacién, recuperacién y mejoramiento
de la calidad de los recursos ambientales, tanto naturales como culturales, en la realizacién de
las diferentes actividades antrépicas; b) Promover el mejoramiento de la calidad de vida de
las generaciones presentes y futuras, en forma prioritaria; ¢) Fomentar la participacién social
en los procesos de toma de decisién; d) Promover el uso racional y sustentable de los recursos
naturales; ¢) Mantener el equilibrio y dindmica de los sistemas ecolégicos; f) Asegurar la conser-
vacién de la diversidad biolégica; g) Prevenir los efectos nocivos o peligrosos que las actividades
antrépicas generan sobre el ambiente para posibilitar la sustentabilidad ecolégica, econémica
y social del desarrollo; h) Promover cambios en los valores y conductas sociales que posibiliten
el desarrollo sustentable, a través de una educacién ambiental, tanto en el sistema formal como
en el no formal; i) Organizar e integrar la informacién ambiental y asegurar el libre acceso de
la poblacién a la misma; j) Establecer un sistema federal de coordinacién interjurisdiccional,
para la implementacién de politicas ambientales de escala nacional y regional; y k) Establecer
procedimientos y mecanismos adecuados para la minimizacién de riesgos ambientales, para la
prevencién y mitigacion de emergencias ambientales y para la recomposicion de los dafios cau-
sados por la contaminacién ambiental” (art. 2). Con la sancién de esta ley, el Consejo Federal
de Medio Ambiente (coreEmA) creado en 1990, asume formalmente la funcién de coordinacién
del sistema ambiental federal (Cdceres, 2016).
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de los sectores, orientada a limitar el poder monopélico de las empresas
con dominancia, asi como las eventuales practicas abusivas que tales fir-
mas pudieran llegar a instrumentar. En otros términos, esta dimensién
regulatoria involucra tanto a la configuracién estructural de los mercados
involucrados, como el control sobre las conductas que ponen en prictica
los actores con posicién dominante.'!

A estos componentes se articulan las politicas de ciencia y tecnologia orientadas
a promover la innovacién, que deben concebirse necesariamente en el marco
del sistema incentivos macro, micro y mesoeconémico que condiciona el
desempeno de estos sectores. En la presente propuesta se plantea que dicha
politica puede concebirse como un componente transversal a la regulacion activa
y pasiva o antimonopdlica, ya que se vincula con los incentivos a la formacién de
capital asociados a la mejora en la calidad de la prestacion de los servicios y al
incremento de los niveles de eficiencia entendida en un sentido social (es decir,
incluyendo costos sociales y ambientales), en primer término. Asimismo, y en
segundo término, se requiere generar una ambiente regulatorio en el cual las
practicas abusivas del poder de mercado sean sancionadas considerando especial-
mente que la adopcién de innovaciones cientifico-tecnoldgicas en los procesos
productivos suelen conllevar la generacién de cuasirentas tecnoldgicas por parte
de las empresas que derivan en la obtencién de ganancias extraordinarias que
las diferencian de sus competidores, otorgdndoles un mayor poder de mercado.

Algunos hitos recientes de la regulacién de los servicios de telecomunicaciones
y los hidrocarburos

Durante la vigencia de los gobiernos de corte neodesarrollista, particularmente el lidera-
do por la presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, se sancionaron tres leyes orientadas
a reordenar la estructura y dindmica de dichos mercados. En primer término, la Ley de
Servicios de Comunicacién Audiovisual (Ley N° 26522) sancionada en 2009 y la Ley
de Telecomunicaciones (Ley N° 27078) sancionada en 2014, que sentaron las bases
para un redisenio de los mercados de medios y de servicios de telecomunicaciones en
plena convergencia tecnoldgica e impulsaron la desconcentracion de la propiedad del
capital en dichos mercados, asi como la jerarquizacion de la produccién de contenidos
nacionales a grandes rasgos. El gobierno de la Alianza Cambiemos, liderado por el
presidente Mauricio Macri, ha derogado parcialmente la Ley de Servicios de Comu-

" Para un abordaje en detalle de los componentes activo y pasivo de la regulacién, consultar
Forcinito (2015).
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nicacién Audiovisual y la de Telecomunicaciones mediante el Decreto de Necesidad y
Urgencia N° 267/2015, ratificado por el Congreso Nacional, e introducido cambios
significativos en la regulacion de la actividad que revierten el proceso de desconcen-
tracién del capital impulsado, asi como la jerarquizacién de los contenidos nacionales
y la participacién de organizaciones sin fines de lucro en la prestacién de los servicios,
entre muchos otros aspectos relevantes.

En segundo término, se sanciond la Ley de Hidrocarburos en 2014 (Ley N© 26741)
que impulsé la estatizacion del 51% del paquete accionario de YPF s.a.; extendid, sin
licitaciones, los plazos de las concesiones vigentes por entre 25 y 35 afios mds y habi-
lit4 la explotacién de hidrocarburos no convencionales (shale 0ily shale gas) y cuencas
maduras —mediante técnicas con alto impacto ecosistémico como el fracking—, como
modo de enfrentar la crisis de autoabastecimiento en materia de gas y petréleo.'> Cabe
destacar que la ley omitié la gestién ambiental de la actividad,” pese a los enormes
riesgos que conlleva la actividad hidrocarburifera convencional, especialmente para
fuentes de agua superficial y subterrdnea, potenciados con la tecnologia del fracking
para la actividad no convencional, que implica ademds el corrimiento de la frontera
petrolera hacia regiones que nunca desarrollaron la actividad.

Sibien en relacién con la politica de medios, el gobierno de la presidenta Cristina
Ferndndez de Kirchner promovié oficialmente una amplia participacién ciudadana, en
relacién con los hidrocarburos, del mismo modo que los gobiernos provinciales, se han
resistido a implementar —incluso han obstaculizado via judicializacién— mecanismos
institucionales de participacidn directa de la poblacién, como referéndums o consultas
populares previstos por la Constitucién, que constituyen herramientas fundamentales
para regular socialmente el desarrollo de esta actividad. También se avasallaron los
derechos de pueblos originarios cuyos territorios se encuentran en 4reas de concesion,
asi como convenios internacionales, como el 169 de la orT, ratificado por Ley 24071,
que obliga a realizar en las comunidades procesos de consulta y consentimiento previo
informado antes de otorgar o prorrogar concesiones, o aprobar planes de trabajo.

El componente de promocién de la innovacién cientifica y tecnolégica

En el caso argentino, la reforma neoliberal instrumentada en los afios noventa
se dirigié a desmantelar las intervenciones selectivas del Estado como motor de
desarrollo, mediante la eliminacién de los principales instrumentos —implicitos
como explicitos—, que con mayor o menor éxito habfan modelado la conducta

2 Dicha Ley fue precedida por un acuerdo entre YPE (con control mayoritario estatal) y la
compania Chevron, para la explotacién de hidrocarburos no convencionales, cuyas cldusulas
ain no se conocen.

13 El pasivo ambiental segtin autoridades nacionales y provinciales ascendia a los 6000 millones
de délares de acuerdo con el Observatorio Petrolero Sur (www.opsur.org.ar).
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tecnoldgica de las empresas publicas durante el modelo sustitutivo y su fase
de crisis iniciada con la politica econémica de la tltima dictadura militar."
En relacién con la formacién de capital cabe agregar que la liberalizacién co-
mercial y la promocién de la inversidn extranjera directa acompanadas por la
total liberalizacién del régimen de transferencia tecnolégica, la promulgacién
de una nueva ley de patentes y la eliminacién de programas nacionales para
desarrollar sectores especificos se constituyeron en las principales herramientas
de promocién de la modernizacién tecnoldgica de las empresas en general, y
de estos sectores estratégicos en particular (Yoguel, Lugones y Sztulwak, 2007).

Como consecuencia de esta politica, la modernizacién tecnolégica im-
pulsada por los nuevos operadores de las empresas se basé en la adquisicion
de insumos y equipos de origen extranjero, en general a empresas vinculadas

4 Es la etapa de sustitucién de importaciones en la que se crean o cobran impulso buena parte
de las instituciones de Ciencia y Técnica (cyT) hoy existentes. El modelo sustitutivo se habia
desarrollado en un contexto en el que —debido a que la produccién local tenfa una marcada
dependencia de la provisién externa de componentes bésicos— debian desarrollarse importantes
tareas de adaptacidn para adecuar la tecnologia existente a las condiciones propias. La accién
del Estado complementaba el modelo a través de su intervencién en dos niveles: las empresas
publicas y los organismos especificos de ciencia y tecnologfa. En ese modelo, las necesidades
del sector productivo de bienes eran satisfechas esencialmente por importaciones de tecnologfa,
por los conocimientos tdcitos que aportaron inmigrantes calificados, por la Inversién Extranjera
Directa (1ED) y por los esfuerzos locales de absorcion y adaptacion realizados por las firmas pri-
vadas y algunas empresas publicas de I&D (Bisang, 1994). Las instituciones publicas cumplian
funciones “facilitativas”, mds que normativas y orientadoras (Chudnovsky y Lopez, 1995). En ese
contexto, la principal contribucién de las universidades fue la formacién de recursos humanos
calificados, y los organismos publicos de ciencia y tecnologfa se limitaban fundamentalmenteala
provisién de servicios técnicos. La politica de ciencia y tecnologfa giraba en torno a la difusién de
bienes publicos y a la seleccidn de sectores estratégicos (Chudnovsky, Niosi y Bercovich, 1999).
La apertura a las importaciones, ya sea con la eliminacién de las restricciones arancelarias a los
bienes de capital, el ingreso de los flujos de 1ED o los acuerdos de transferencia tecnolégica, fue
la principal herramienta que modificé la estrategia de intervencién previa a partir de la dictadura
de 1976. Especificamente, en 1981 con la sancién de la Ley 22426, se desregul casi totalmente
el régimen de importacién de tecnologfa, bajo el fundamento de que tinicamente los empresarios
estdn capacitados para elegir las tecnologias que se necesitan y que el mercado es el mejor regulador
de su precio (Chudnovsky y Lépez, 1995; Nun, 1995). De esta forma, estas politicas pasaron
a vincularse al comportamiento de la ciipula empresarial, que pasé de hacer eje en los nicleos
técnicos prioritarios de la actividad industrial y asociadas a la actividad financiera y de “lobby”
(Nochteff, 1994). La politica de ciencia y tecnologia durante los afios ochenta experimenté
una recuperacion ligada a objetivos nacionales de desarrollo (Oteiza, 1992), mas los limites
econdmicos y politicos experimentados por el gobierno de Alfonsin dejaron truncos la mayor
parte de dichos intentos. Para mayores detalles, consultar Yoguel, Lugones y Sztulwark (2007).
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societariamente."” Estas politicas implicaron un abandono de la mayor parte
de los esfuerzos tecnolégicos locales en la generaciéon de nuevos productos y
procesos y en una desverticalizacién de las actividades basada en la sustitucién
de valor agregado local por abastecimiento externo (de insumos, partes y piezas
importadas) con la consecuente ruptura de las cadenas productivas. Asimismo,
trajeron consigo una creciente externalizacién de actividades del sector servicios,
una importante internacionalizacién de las firmas, una considerable gravitacién
del capital extranjero y una mayor heterogeneidad tanto inter como intrasec-
torial (Kosacoff, 1998). Es decir, que los esfuerzos de las empresas privatizadas
destinados a mejorar las capacidades tecnoldgicas y organizacionales se han
concentrado fuertemente en la adquisicién de tecnologia incorporada, aten-
tando contra el desarrollo de capacidades endégenas.'® A partir de la reversién
parcial del sesgo neoliberal asumido por las intervencién estatal en la economia
que se inicia con la crisis de 2001, comienzan a instrumentarse una serie de
iniciativas orientadas al sistema de ciencia y tecnologia que intentardn incidir
en el proceso de desarrollo de sectores estratégicos.'”

Teniendo en cuenta la experiencia acumulada, la promocién de innovacio-
nes en estos sectores implica considerar que ni las politicas de apertura indiscri-
minada de la economia ni la excesiva proteccion constituyen condicionamientos
positivos para el incremento de la eficiencia entendida en un sentido social; por
el contrario, se requiere impulsar procesos de cambio tecnolégico que combi-
nen el uso de tecnologias importadas con esfuerzos domésticos de aprendizaje,
modificaciones y mejoras, y desarrollo de nuevos productos y/o procesos. Las
restricciones fiscales, el subdesarrollo del sistema financiero y educativo también
imponen limites fuertes a estas politicas (Zubriggen y Gonzélez Lago, 2010).

15 Al mismo tiempo, las filiales locales de las compaiiias trasnacionales han mostrado igualmente
una muy baja predisposicion a localizar en el pais la generacion de conocimientos tecnoldgicos:
por el contrario, estas se adecuan a las pautas proporcionadas por las casas matrices o las filiales
hermanas que operan en otros paises, introduciendo localmente escasas adaptaciones o modifi-
caciones. Ello se tradujo en debilidad de la inversidn, escasa generacién de empleo calificado y
reduccién de planteles laborales, fragilidad del sector externo e insustentabilidad del crecimiento
por la baja intensidad tecnoldgica de las firmas argentinas y el predominio de commodities en
las exportaciones (Yoguel, Lugones y Sztulwark, 2007).

16 Ello, junto con el desmantelamiento de los laboratorios y equipos de investigacién que
actuaban en el seno de las grandes empresas publicas, involucré una demanda muy limitada
de tecnologia y productos de la cyT elaborados en el pais, y contribuyé a generar en los afios
noventa otra oleada de “fuga de cerebros”, que se sumé a las ocurridas en los ochenta y luego del
golpe de Estado de 1976, y que actualmente alcanza a 7000 investigadores (Albornoz, 2003).
17" Para mayores detalles, consultar Zurbriggen y Gonzélez Lago (2010).
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De modo complementario entonces, cabe introducir los lineamientos
basicos especificos que las politicas de promocion de la innovaciones deberfan
contemplar.'”® En primer término, se requiere la construccién de capacidad
técnico-cientifica de decisién nacional a través de una infraestructura especifica
compuesta por el siguiente complejo de elementos interrelacionados (Sabato,

1975):

a. el sistema educativo, en el que se forman las/os investigadoras e in-
vestigadores

b. los laboratorios, institutos, centros, plantas piloto, etcétera, donde se
hace investigacion

c. el sistema institucional de planificacién, promocién, coordinacién y
de estimulo a la investigacién

d. los mecanismos juridicos y administrativos que reglan el funciona-
miento del sistema y actividades descriptas en a), b) y ¢)

e. los recursos econdmicos y financieros aplicados a su funcionamiento.

La calidad de la infraestructura cientifico-tecnolégica proviene de todos estos
elementos considerados sistémicamente y el proceso de desarrollo econémico
requiere que se incorporen los resultados a la estructura productiva de la so-
ciedad, dando lugar a su transformacién mediante procesos de innovacién."
Es decir, que la existencia de produccién cientifico-tecnoldgica no garantiza
per sela produccién de innovacion ligada al proceso de desarrollo econémico.

El proceso politico de vincular o conectar la produccién de ciencia y
tecnologia en la trama del desarrollo significa saber dénde, cémo y para qué
innovar, ya que generalmente involucra invertir recursos de propiedad social,
no solo privados, cuyos retornos deberian ser cuantificables y fiscalizables para
el Estado y la sociedad en su conjunto. Su implementacién requiere, ademds, la
accién multiple y coordinada del Estado, las empresas y el sistema académico y
educativo apoyados en la infraestructura cientifico-tecnoldgica (el tridngulo de
las interacciones cientifico-tecnoldgicas). Asimismo, la generacién sistemdtica

'8 Para ello, consultar los aportes de Sabato (1975), Herrera (1973), Jaguaribe (1971), Nochteff
(1994), Oteiza (1992), entre otros.

" Los procesos de innovacién se encuentran afectados por elementos tales como los sistemas de
valores de la sociedad, el tipo de estructura de los mercados méds o menos competitiva, el origen
del capital, los sistemas tributarios, de propiedad intelectual, etcétera, y sus fuentes impulsoras
son la guerra real o potencial, las necesidades del mercado, la escasez de materias primas, la
disponibilidad de fuerza de trabajo calificada y la optimizacién de la inversion.
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de innovaciones que impulsen el proceso de desarrollo requiere que las rela-
ciones institucionales y entre actores al interior de cada categoria jerarquizada,
sustente capacidades complementarias y conectadas que hagan posible una
interrelacién positiva entre los vértices del tridngulo, tanto verticales como
horizontales. En las sociedades latinoamericanas no se han conformado estos
“tridngulos de relaciones” caracteristicos de las sociedades centrales y que la
ruptura de los lazos de dependencia requiere avanzar en su conformacion. Los
sectores de infraestructura e hidrocarburos constituyen dmbitos privilegiados
para articular dichos esfuerzos por su elevado impacto sobre la eficiencia so-
cial, la generacién de ventajas locacionales fundamentales para el resto de las
actividades econémicas y la integracién socioterritorial 2’

La economia argentina, que presenta un patrén de especializacién marcado
por el gran peso de las exportaciones en sectores de bajo contenido tecnolégico
y un bajo posicionamiento en las cadenas globales de valor, lo cual refleja el alto
grado de dependencia en materia de ciencia, tecnologfa e innovacién, posee del
mismo modo que la mayor parte de los paises de la regién, una baja inversién
en actividades de ciencia y tecnologfa en comparacién con los paises de la ocDE.
Esto se relaciona con la importante brecha de productividad que experimenta
el pais respecto a los paises de mayor desarrollo, la que, lejos de reducirse, se
ha ensanchado en los tltimos afios a pesar de los importantes esfuerzos reali-
zados para impulsar el desarrollo industrial endégenamente.?' Las fuentes de
financiamiento de la investigacién y el desarrollo por sector también son muy
dispares. Mientras que en la Argentina es el sector ptblico el que realiza la mayor
parte de la inversién, en los paises centrales es el sector privado el que lidera la
inversion, lo que pone de manifiesto un bajo nivel de compromiso por parte
del sector productivo de la regién con la innovacién y el desarrollo cientifico-
tecnoldgico. En relacién con este punto, la movilizacién de ahorros internos
mediante mecanismos como las bancas de desarrollo regional, subregional o

2 Esta perspectiva puede enriquecerse con el enfoque actualmente prevaleciente, asociado a la
construccién de los sistemas nacionales de innovacién, desarrollado por la corriente evolucionista
o neo-shumpeteriana, ya que aporta elementos relevantes para la interpretacién del fenémeno
del cambio tecnoldgico a tener en cuenta criticamente. Asimismo, es necesario considerar que
la matriz productiva influye en la envergadura y en el ritmo del proceso innovativo. Lo que se
podrd hacer en el futuro depende fuertemente de lo que ahora se estd haciendo (o sea, existe path
dependency), en la medida en que la actual estructura productiva, a la vez que abre oportunidades,
limita, y por ende afecta, el sendero de desarrollo. Para mayores detalles, consultar Chudnovsky,
Niosi y Bercovich (2000) entre muchos otros.

2! Para ampliar informacion, consultar Abeles, Lavarello, y Montagu (2013).
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nacional han jugado un papel fundamental en el campo de la infraestructura
en complemento con el financiamiento externo (Rivas y Rovira, 2014).
Asimismo, histéricamente, la gestién de los organismos encargados de las
politicas de ciencia y tecnologia ha estado afectada por la inestabilidad institu-
cional y por aspectos relativos a la asignacién presupuestaria. En este sentido,
el presupuesto destinado al desarrollo cientifico y tecnolégico, asi como el
destinado al apoyo a la innovacién empresarial no han sido identificados como
factores trascendentales dentro de las estrategias de desarrollo de los paises,
respondiendo, por lo general, mds a iniciativas de corto plazo que a una politica
de Estado. Sin embargo, en los tltimos anos se han llevado adelante reformas
que asignan a la ciencia, tecnologfa e innovacién un rol més relevante en la
estructura organizacional del Estado. Segtin Rivas y Rovira (2014: 21):

... el éito de las politicas requiere de un proceso continuo de ensayo y
error, donde su éxito no es determinado ex-ante. De esta manera, al mo-
mento del disefio de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién, es
necesario consolidar una estructura s6lida, una coherencia temporal y una
coordinacién entre las politicas a diferentes niveles de manera que estas
continten en el tiempo y sean transversales a otras politicas publicas y a
otros organismos del Estado. [...] Por lo tanto, para disefiar e implemen-
tar una adecuada politica de ciencia, tecnologia e innovacién es necesario
desarrollar una adecuada institucionalidad, que brinde a la politica de CT1
un nivel jerdrquico adecuado, asi como una perspectiva de largo plazo de
las politicas y coordinacién y transversalidad con otras politicas ptblicas,
especialmente con las politicas industriales y educativas. Desde el punto
de vista de su formulacién e implementacién, las politicas de innovacién
enfrentan tres retos fundamentales en la regién: i) mejorar las capacidades
e informacién para la toma de decisiones; ii) ampliar su alcance sectorial;
e iii) incorporar las herramientas de politica pablica utilizadas.

En coherencia con estos principios generales, en el caso de los sectores de infraes-
tructura e hidrocarburos la politica de promocién de la innovacién cientifica y
tecnoldgica requiere concebirse en estrecha articulacién con los derivados de las
regulaciones activa y antimonopdlica. En virtud de ello, las medidas de pricyT
deberfan vincularse, fundamentalmente, con los incentivos a la formacién de
capital (el desarrollo de nuevos procesos y productos sujetos a las restricciones
ambientales vigentes y crecientes, dado el elevado y vertiginoso nivel de de-
terioro ecoldgico); al entrenamiento y aprendizaje de la fuerza de trabajo que
ello conlleva, asi como al desarrollo de redes de proveedores; procesos todos
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asociados a la sustitucién de importaciones estratégicas y a las posibilidades
de reducir el coeficiente de importaciones. Asimismo, las medidas de pricyT
deberfan implementarse en el marco de un ambiente regulatorio en el cual las
empresas con poder de mercado vean sancionado el ejercicio de abuso de la
posicién dominante o la realizacién de actos de concentracién que tiendan a
monopolizar, de modo inapropiado, los beneficios del proceso de innovacién,
especialmente cuando estos fueron financiados por el Estado a través de subsi-
dios, o por los usuarios mediante las tarifas. En estos casos, la regulacién debe
garantizar el traslado al menos parcialmente a los usuarios y/o consumidores
de los incrementos de productividad obtenidos por las empresas mediante los
procesos de innovacién cientifico-tecnoldgicos mediante reducciones reales
en los precios y tarifas y/o mediante mejoras en la calidad de lo producido.
En virtud de estas consideraciones, se sostiene que la politica de promocién
de innovaciones en estos sectores posee un cardcter transversal respecto de los
componentes de la regulacién activa y reactiva, principales ejes que estructuran
los incentivos al comportamiento empresarial (Forcinito, 2015).

Ello requiere, a su vez, en términos institucionales, de la coordinacién e
intervencién entre las diferentes agencias del Estado, o sea, concertacién y
coordinacién de instrumentos de apoyo y regulacién de las cadenas productivas
vinculadas a las empresas de infraestructura e hidrocarburos, que considere su
insercién territorial, asi como la participacién y el compromiso de los actores
sociales involucrados, es decir, las y los usuarias/os, las empresas, las/os tra-
bajadoras/es, las/os cientificas/os y la burocracia estatal especializada.”” Dada
la complejidad que plantea dicha articulacién institucional, la construccién
de agencias por actividad quizd constituya una opcién superadora a evaluar,
minimizando los riesgos de cooptacién bifronte que suelen estar involucrados
en la regulacién de este tipo de actividades.

Cabe destacar que una vez disenadas las dimensiones correspondientes a
la jurisdiccién nacional de la politica brevemente abordadas, es necesario des-
agregarlas territorialmente en las diferentes regiones del pais para articular la

22 Mds especificamente, en el caso argentino se requiere articular la gestién de los entes reguladores
de los servicios publicos especificos; con la de la Secretaria de Comercio —donde funciona la Co-
misién Nacional de Defensa de la Competencia que serd reemplazada por el Tribunal de Defensa
de la Competencia que dependerd del Poder Judicial segtin anuncios del actual gobierno—y un
conjunto numeroso de ministerios vinculados a la regulacién de los sectores bajo anilisis, como
el de Transporte, el de Comunicaciones, el de Energfa y Mineria, el Ministerio de Produccién,
con el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva y el de Ambiente y Desarrollo
Sustentable, asi como con el de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y Educacién y Deportes.
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promocién de estas actividades con las politicas de desarrollo local y regional.
Dicho de otro modo, la politica de desarrollo de los sectores de infraestructura
e hidrocarburos es un componente fundamental, a su vez, de la planificacién
regional y debe ser articulada con los sistemas universitarios provinciales, con
sus centros tecnoldgicos y del sector publico y privado en su conjunto, consi-
derando las necesidades vitales que plantea la construccién natural y social de
los territorios pertenecientes a las distintas regiones del pais. Esto es relevante
en particular en el caso de los hidrocarburos, dado que la radicacién de estas
actividades modifica y contamina de manera enorme la tierra, el agua y el aire,
generando dafios irreversibles que deben ser visibilizados y asumidos socialmente
en funcién de su significacién.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién
desde los anos noventa en la Argentina: concepciones,
estrategias y andlisis de casos

Las concepciones e instumentos predominantes en materia de politicas
de promocién cientifica y tecnolégica en la Argentina

Las concepciones predominantes a nivel regional en materia de politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién han atravesado tres etapas desde los anos cin-
cuenta: la lineal ofertista, la lineal demandista y la sistémica (Aguiar, Aristimufio
y Magrini, 2015). Con la intensificacién de la relevancia del conocimiento en la
produccidn capitalista que tiene vigencia desde los afos setenta, el modelo lineal
de innovacién, que involucra la circulacién unidireccional del conocimiento
codificado desde las universidades y centros de investigacién hacia la demanda
del sector privado y se regia principalmente por la demanda o por la oferta,
entrd en crisis. Estas formas de intervencién fueron reemplazadas por otras
basadas en la concepcidn sistémica que plantea un nuevo modelo complejo,
esto es, no lineal, de innovacidn, en el cual los agentes también aprenden y ge-
neran conocimiento a partir de sus précticas productivas y de la recombinacion
de ese conocimiento al interior de las redes y sistemas territoriales de los que
forman parte. Dicho modelo responde a que la tecnologia ha dejado de ser un
bien publico, de libre acceso, para convertirse en un bien c/ub, que circula solo
entre aquellos que son miembros de determinadas redes y sistemas productivos
(Yoguel, Lugones y Sztulwark, 2007).

El enfoque sistémico entonces, de fuerte influencia neoshumpeteriana, fue
adoptado y desarrollado —con distintos matices— por organismos internacionales
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importantes en la regién como la CEPAL-ONU, asi como por el BID y el Grupo
BM, instituciones estas tltimas que han constituido importantes fuentes de
financiamiento de los proyectos estatales o mixtos de infraestructura a largo
plazo, e impuesto, asimismo, fuertes condicionalidades que limitaron las deci-
siones estratégicas soberanas de muchos Estados en la regién.”

En este enfoque, el sN1 asume un papel central en el desarrollo de ventajas
competitivas de los agentes e implica una redefinicién de las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacién segtin la cual la generacién y difusién de conocimiento
requiere de la interaccién entre agentes de muy distinto tipo —empresas, centros
de investigacién, universidades, consultoras, agentes intermedios, instituciones
puente, etcétera—. Asimismo, dado que la circulacién de conocimiento tiene un
cardcter madurativo y acumulativo y el mercado presenta fallas de seleccién, la
intervencién resulta una condicién necesaria para generar ventajas competitivas
dindmicas y mejorar el patrén de especializacién productivo hacia actividades de
mayor calidad. “Se parte de la idea de que debido a que los agentes actdan con
racionalidad acotada, imperfecta informacién e incertidumbre no modelable, el
desarrollo de asimetrias y externalidades resultan elementos clave en el proceso
de acumulacién y crecimiento de una economia de mercado” (Yoguel, Lugones,
y Sztulwark 2007: 6). En suma, el consumo y la circulacién de conocimien-
to, que a su vez constituye una fase importante de su produccién, dependen

positivamente de: a) la complejidad y articulacién de las redes, “clusters”™ y

sistemas locales (Gerefi, 2001; Poma, 2000; Rullani, 2000); b) del grado de
competencias endégenas de los agentes involucrados (Yoguel, 2000); c) la
mejora en la interrelacién entre las universidades y centros tecnoldgicos con
las empresas; d) de la disminucién de las fallas de seleccién de conductas del
mercado. Cabe agregar, a modo de digresién, que la referencia al papel de las
trabajadoras y los trabajadores, asi como el de sus organizaciones gremiales, se
encuentra escasamente mencionado o ausente en la mayor parte de estas apro-
ximaciones. Ello constitutye un problema politico relevante, ya que son estos
actores sociales los que sostienen los procesos de trabajo y de innovacién de

% A modo de ejemplo, segin Del Bello (2010), mientas que Brasil introdujo tempranamente
subsidios a la innovacién mediante créditos a tasa cero, la Argentina se vio limitada a introducir
desde los inicios de la reforma institucional instrumentos promocionales con altos niveles de
subsidio estatal en virtud de que la reforma fue financiada fundamentalmente mediante un
programa de crédito externo y el paradigma dominante en el BID era contrario a ese enfoque.
2 Los “clusters” son concentraciones de empresas e instituciones de CyT interconectadas en un
campo particular para la competencia. Pueden ser regionales o geogréficos, sectoriales, horizon-
tales, verticales, de cadena de valor, entre otros.
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modo cotidiano, procesos que ademds afectan sus derechos individuales y co-

lectivos y, finalmente, el éxito o fracaso de estas politicas tendrd necesariamente

que ver con el grado de cooperacién o resistencia que desarrollen hacia ellas.
La politica asi concebida entonces abarca tres aspectos diferentes:

i. Instrumentos neutrales: involucra la difusién de bienes publicos, es
decir, el financiamiento de la infraestructura y de las actividades de
investigacién y desarrollo; la formacién y capacitacién de las trabaja-
doras y trabajadores con distintos niveles de calificacién; la oferta sin
diferenciacién sectorial de las instituciones de ciencia y tecnologia;
etcétera.

ii. Instrumentos verticales: se vinculan a la promocidén y creacion de sectores
especificos que son elegidos a partir de una seleccion previa de cardcter
estratégica.

iii. Instrumentos selectivos: asociados al desarrollo de herramientas que
tienden a reposicionar a los actores en la jerarquia de la reda la que
pertenecen (Gerefhi, 2001).

En linea con el enfoque integral de la regulacién propuesto, el diseno de estas
politicas desde el enfoque sistémico requiere de ser pensado a nivel microeco-
némico, influyendo en las conductas de los agentes y en la construccién de
sus competencias técnicas y organizacionales; a nivel mesoeconémico, en la
articulacién de los agentes productivos y en el desarrollo institucional, y a nivel
macroeconémico, generando un ambiente favorable al desarrollo (Ocampo,
2001). Finalmente, esta concepcidn introduce y jerarquiza un nuevo nivel de in-
tervencién estatal, que es el estratégico, y que involucra iniciativas y regulaciones
destinadas a generar y sostener condiciones de apropiacién —transitoria— de las
cuasirrentas derivadas de la innovacién (patentes y otras barreras institucionales
como licencias, secretos industriales, etcéteras) (Yoguel, Lugones y Sztulwark,
2007). Dicho vector de intervencidn se planted con cardcter transversal en el
esquema regulatorio inicial propuesto.

Cada una de las concepciones mencionadas acerca de la politica de inno-
vacién en Ciencia y Tecnologia mencionadas han tenido influencia en América
Latina y el Caribe y en la Argentina, en particular, en estrecha articulacién con
los avatares que han sufrido las estrategias de intervencion del Estado en estas
economias. De modo sintético, es posible sostener que las politicas de innova-
cién implementadas en la regién se han caracterizado en lo fundamental por
tener una orientacion a favor de intervenciones horizontales o neutras desde
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el punto de vista sectorial, siendo los subsidios a la demanda empresarial el
principal mecanismo de intervencién.”

En la Argentina, se introdujo institucionalmente la tercera de las concep-
ciones en la orientacién de las politicas cientifico-tecnoldgicas y de innovacién
a mediados de los afios noventa, durante las gestiones neoliberales lideradas por
el presidente Carlos Menem, pero se ha profundizado especialmente a partir

» Segtin Rivas y Rovira (2014: 20-22): “... el predominio de este enfoque ha sido criticado
en base a dos consideraciones (Cimoli, Ferraz y Primi, 2005). En primer lugar, se plantea que
dado que la posibilidad de obtener apoyo reposa en la iniciativa de los potenciales beneficiarios,
se genera un sesgo a favor de aquellos que tienen capacidades mds desarrolladas, lo que puede
conducir a profundizar la heterogeneidad prevaleciente en la estructura productiva. En segundo
lugar, se argumenta que las intervenciones no ayudan a generar una masa critica de capacidades
en ningun sector, lo que atenta contra las posibilidades de impulsar un proceso de transformacién
de la estructura productiva que promueva su trdnsito hacia actividades de mayor valor agregado.
La objecién tradicional a una aproximacién mds selectiva de la politica publica es que el Estado
no tiene las condiciones para suplantar al mercado en la direccién en que deben asignarse los
recursos, por lo que sus intervenciones solo deben apuntar a mejorar las condiciones generales
para posibilitar un mayor nivel de innovacién. Las intervenciones de cardcter més selectivo
pueden asumir distintos niveles de direccionamiento o discrecionalidad, por lo que brevemente
se mencionaron algunas variantes que han sido aplicadas en la regién. Un primer tipo de inter-
venciones selectivas son aquellas que se realizan en el propio marco de los Fondos Tecnoldgicos
mediante el establecimiento de algunos sectores priorizados y/o convocatorias orientadas. Esta
préctica es hoy bastante comun en la mayoria de los paises que cuentan con Fondos Tecnoldgi-
cos, particularmente cuando son relativamente pequefios, pues se busca evitar que los recursos
se diluyan excesivamente y se busca mejorar la efectividad de la promocion de las ayudas
disponibles. La operacion de esta forma de accidn selectiva no requiere de esfuerzos especiales
por parte del agente publico, y tiende a convivir con ventanillas disponibles para proyectos que
provienen de sectores no priorizados. Un tipo de intervencién mds compleja es aquella que busca
promover la generacién de consorcios o acuerdos entre centros de investigacién y empresas a
fin de acometer actividades de I+D relevantes para la competitividad de los negocios. En estos
casos ya no se financia un proyecto puntual, sino que una verdadera agenda de investigacién
que se construye en el didlogo entre las firmas y los diversos entes de investigacién, pero en el
que el liderazgo es asumido por el sector empresarial involucrado. Estructurar un consorcio es
una labor dificil, pues es preciso poner de acuerdo a actores que operan con légicas y objetivos
distintos, como las empresas y los investigadores, e identificar temas de investigacién que sean
relevantes, pero que a la vez permitan la participacién de todos los actores empresariales en el
conocimiento generado. La revisién de la experiencia de formacién de consorcios en América
Latina (Alvarez, 2010) muestra la importancia de que exista un agente piiblico con conocimiento
de la problemitica sectorial que, més all4 del aporte de recursos financieros, juegue un rol activo
en promover la alianza entre el sector privado y el de investigacion. Sin esa contraparte activa, es
muy dificil que prosperen iniciativas que son muy complejas de estructurar. En ese sentido, este
tipo de programas requiere justamente un alto grado de direccionamiento para que se puedan
existir resultados positivos”.
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de las gestiones neodesarrollistas lideradas por la presidenta Cristina Fernandez
de Kirchner, en las cuales los instrumentos verticales y estratégicos adquirieron
mayor importancia sin reemplazar los horizontales. En este proceso:

... se destacan como hitos: la sancién de la Ley de Promocién y Fomento
de la Innovacién; la creacién del Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), el
Fondo Cientifico y Tecnoldgico Argentino (FoNCyT) y la Agencia Nacional
de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (aNpcyT); la elaboracidn de Planes
Nacionales de mediano plazo como prictica institucionalizada y politicas
para consolidar un Sistema Nacional de Innovacién (sn1) centrado en la
empresa; ¢l reemplazo de esquemas de fomento focalizados (Programas
Nacionales de Ciencia y Tecnologfa) por instrumentos de aplicacién ho-
rizontal (Aguiar, Aristimufio y Magrini, 2015: 2).

Durante la fase neoliberal, entre 1994 y 2001, la intervencidn se concentrd en
la implementacién de una serie diversa de instrumentos financieros que abar-
caron desde créditos blandos de reintegro obligatorio y contingente, subsidios
y crédito fiscal; no obstante, la oferta estuvo condicionada al financiamiento
externo proveniente de organismos multinacionales, particularmente el BID.
Durante este periodo, el Estado perdié espacios frente al mercado, que pasé a
definir prioridades en la instrumentacién de las pricyT y, en especial, frente a
las empresas multinacionales que pasaron a ser preponderantes econémicamente
(Zurbriggen y Gonzélez Lago, 2010). Ello, sumado a la frégil infraestructura
en ciencia, tecnologfa e innovacidén y al cardcter defensivo de las estrategias que
las empresas nacionales tuvieron que desplegar en un contexto de apertura,
liberalizacién econémica y atraso cambiario provocaron un débil crecimiento
econémico y un limitado proceso de desarrollo tecnolégico y apropiacién de
tecnologia e innovacién.

Como contracara de lo ocurrido en los anos noventa, en el periodo neo-
desarrollista 2002-2016 se disenaron planes estratégicos de convergencia en
torno a ciertos sectores elegidos bajo un proceso de “seleccién vertical”, lo que
plantea el interrogante acerca de si ello permitié un mayor grado de desarrollo
tecnoldgico y de una mayor eficacia de las pricyT que en el pasado. En dicha
fase, las politicas se han dividido entre i) Instrumentos Horizontales; ii) Planes;
iii) Instrumentos Verticales.

En lo que respecta a los instrumentos horizontales se trata bésicamente de dos
fondos de promocién de la innovacién: el FONTAR y el FONCyT. El FONTAR otorga
créditos a tasas subsidiadas, aportes no reembolsables y asistencia técnica para
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comprar bienes de capital, desarrollar actividades de investigacién y desarrollo
(1+D), crear consorcios tecnoldgicos y exportadores y obtener patentes. El FON-
CyT, por su parte, estd destinado al fomento de la investigacién y la formacién
y capacitacién de recursos humanos. En adicién a estos Fondos también se
pueden mencionar el Fondo de Garantia para las Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (FoGaPYME), el Fondo para fomentar y apoyar la consolidacién y crea-
cién de nuevos micro-emprendimientos productivos (FOMICRO), el Programa
de Complejos Productivos Regionales (Clusters) (Zurbriggen y Gonzalez Lago,
2010). Estos instrumentos complementan el accionar del Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (Conicet), que es la principal
institucién que financia la formacién de recursos humanos y la investigacion
y que participa de la formulacién de politicas y definicién de prioridades del
Gabinete Cientifico-Tecnolégico (GacTec). Los cientificos del Conicet, asi
como los pertenecientes a las universidades nacionales, participan mediante
la presentacién de proyectos de investigacion, formacién y transferencia tec-
noldgica de los proyectos financiados por el FONCyT (PICT, PICT-0s, etcétera).

En lo que respecta a los planes, en 2005 se publicaron las “Bases para un
Plan Estratégico en Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2005-2015”, desde las
que se definieron dreas prioritarias e instrumentos y politicas a desarrollarse.
En este plan se postularon los objetivos de 1) Orientacién de la 1+p hacia un
mayor conocimiento de los problemas de la sociedad, la mejora de la calidad
de vida y el desarrollo social. 2) Creacién y aplicacién de conocimientos para
la explotacién responsable de los recursos naturales protegiendo el ambiente.
3) Fortalecimiento de la innovacién, la modernizacién y la vinculacién tecno-
l6gica en las actividades productivas. 4) Aumento de la base cientifica y de la
capacidad tecnoldgica. En el marco de este Plan se crean desde el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MiNcyT) el Programa Transversal
Integrador del Sistema Nacional de Innovacién (PRrOTIS) y el Plan Federal de
Infraestructura Cientificas y Tecnol6gicas 2008-2011 (Zurbriggen y Gonzdlez
Lago, 2010).

Por tltimo, con relacién a los instrumentos verticales se promovieron poli-
ticas hacia sectores estratégicos como el software y la biotecnologia mediante
fondos sectoriales elaborados desde el MmiNcyT y desde el Ministerio de Econo-
mia (MECON) como el Fondo para el Desarrollo de la Industria del Software
(FONSOFT), los Proyectos Federales de Innovacién Productiva-Eslabonamientos
Productivos (PFIpP-ESPRO) (orientados a las cadenas de valor relevantes a nivel
provincial), los “Programas y proyectos especiales” y los “Proyectos federales
de innovacién productiva-eslabonamientos productivos”, destinados a los
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sectores de sanidad agropecuaria, salud, produccién de medicamentos, incen-
tivo al desarrollo de tecnologias sociales, recursos renovables y no renovables,
tecnologias de informacién y comunicacién y el de fomento a la instalacién de
incubadoras, parques y polos tecnoldgicos (Zurbriggen y Gonzélez Lago, 2010).
Asimismo, se instituy6 el Fondo Argentino Sectorial, orientado al desarrollo de
dreas potenciales con proyectos publico-privados, a crear o expandir centros de
investigacién orientados al sector productivo, que desarrollen una fuerte plata-
forma local que pueda ser compartida por varias empresas y/o instituciones.?

El Fondo Tecnolégico Argentino y el Fondo Argentino Sectorial
y sus roles en relacién con la innovacién en los sectores
de telecomunicaciones e hidrocarburos

En el marco de la nueva institucionalidad creada por la Ley de Promocién y
Fomento de la Innovacién Tecnoldgica (N° 23877) en 1990, interesa realizar
una primera aproximacion al andlisis del papel que han tenido el Fondo Tec-
nolégico Argentino (FONTAR) y el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC), al
interior de la aANPCyT, en relacién con el financiamiento de la innovacién en
los sectores de infraestructura e hidrocarburos, por tratarse de dos de los prin-
cipales instrumentos horizontales y verticales que se han impulsado en materia
de financiamiento a la innovacién en dichas actividades.

El FONTAR es desde 1996 una organizacién encargada de la gestién y apli-
cacién de los recursos presupuestarios del Tesoro Nacional, con la finalidad de
financiar proyectos dirigidos al mejoramiento de la productividad del sector
privado a través de la innovacién tecnolégica. Se trata de un instrumento de
politica horizontal cuyo objetivo es contribuir al desarrollo del sn1 mediante
el apoyo al sector productivo en el financiamiento de proyectos de innovacién
y el fortalecimiento a instituciones en su asociaciéon con el sector productivo

% Segtin Alvarez (2010), versiones bastante més ambiciosas de intervenciones selectivas han
sido impulsadas, por ejemplo, por parte de Chile, desde una légica de “cluster”, y por Brasil,
con una mirada sectorial. En cuanto a los Fondos Sectoriales (gs) en Brasil, estos presentan un
grado de selectividad ciertamente mayor que el de la iniciativa de apoyo a “claster” de Chile, pero
tampoco en este caso se eliminan las intervenciones horizontales y hay un privilegio atin mayor
a la generacion de bienes publicos en las acciones financiadas. Los Fs fueron introducidos en la
regi6n por Brasil y se han transformado en el principal instrumento de apoyo a la innovacién en
el pafs a nivel federal. Las politicas selectivas de apoyo requieren de una institucionalidad sélida,
de una coherencia temporal y presupuestaria, asi como de una coordinacién y transversalidad
de las politicas publicas.
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a través de numerosos instrumentos que van desde subsidios hasta créditos
reembolsables (Anexo I).

El impacto que este fondo ha tenido en el financiamiento de innovaciones
en los sectores de infraestructura seleccionados para el andlisis, telecomunica-
ciones e hidrocarburos, entre 1994 y 2014 no ha sido significativo desde el
punto de vista de la cantidad de proyectos financiados ni desde los montos
involucrados. Ellos han insumido una inversion total (de las contrapartes y el
FONTAR) de aproximadamente 39,5 millones de pesos desde 1998 hasta 2014,
en el caso de telecomunicaciones y de 46,7 millones en el caso de hidrocarburos,
de los cuales el FONTAR financié el 52,9% y el 60% respectivamente con fondos
provenientes del BID y el resto fue financiado por las empresas e instituciones
en su mayoria de cardcter privado (Anexo II, cuadros 1y 2).

Los proyectos orientados a las actividades de telecomunicaciones han
sido 47, de los cuales 34 se vinculan con desarrollos tecnolédgicos asociados a
la prestacién de servicios de telecomunicaciones que aglutinan el 52% de los
fondos invertidos en la actividad, siete con desarrollos asociados a los servicios
de radio y television, que concentran el 41% de los mismos fondos, y seis con
el desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones que involucré el 6% de
los fondos restantes. En relacion con los instrumentos involucrados, se destacan
los Aportes no Reembolsables y el Crédito fiscal (Anexo II: cuadro 1). Entre las
Instituciones de Educacién Superior que se vieron involucradas en los proyectos
FONTAR orientados a las telecomunicaciones se destaca, en primer término, la
Universidad de Belgrano, institucién privada, con un Centro de Servicios Tec-
nolégicos en Comunicaciones, y en segundo, la Universidad de San Martin, de
cardcter publico, con su Unidad de Comunicacién y Negocios para empresas.

Los proyectos orientados a las actividades hidrocarburiferas han sido 30, de
los cuales 15 se vinculan con desarrollos tecnolégicos asociados a la extracciéon
de petréleo crudo y gas natural, concentrando el 63% del monto total inverti-
do en la actividad, y otros 15 proyectos se vinculan con procesos productivos
conexos a la extraccién de hidrocarburos, insumiendo el 37% restante de los
montos invertidos. En relacién con los instrumentos involucrados también
se destacan por su elevado peso los aportes no reembolsables, el crédito fiscal
y también, aunque minoritariamente, los proyectos de fortalecimiento de las
capacidades para la prestacién de servicios tecnoldgicos (FINSET) por parte de la
Universidad Nacional de Rio Negro y los de fortalecimiento de la innovacién
tecnoldgica asociada al desarrollo de proveedores (rIT PDP VP), por parte de
la empresa ypF. La Gnica institucién de educacién superior que se involucrd
mediante el uso del FONTAR con los desarrollos tecnolégicos para la actividad
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fue la Universidad Nacional de Rio Negro, a través de su Instituto de Investi-
gacién de Paleobiologia y Geologia. También se destaca el papel del Servicio
Geoldgico Minero Argentino, organismo cientifico tecnolégico dependiende del
Ministerio de Energfa y Mineria de la Nacién, que desarroll6 varios proyectos
para fortalecer su Laboratorio de Servicios Tecnoldgicos para el Sector Minero
(Anexo II, cuadro 2).

En sintesis, si bien el peso cuantitativo de los proyectos FONTAR orientados
a telecomunicaciones e hidrocarburos que tuvieron lugar entre 1995 y 2015
ha sido pequeno; sin embargo, varios de ellos presentan, a priori, relevancia en
términos de sus potenciales impactos sobre el desarrollo y la institucionalizacién
de capacidades tecnoldgicas para la innovacién. Por ejemplo: el proyecto de
fortalecimiento del Centro de Servicios de Comunicaciones de la Universidad
de Belgrano; el del Instituto de Investigacion de Paleobiologia y Geologia orien-
tados a los sectores hidrocarburifero y minero patagénicos de la Universidad
Nacional de Rio Negro, y el de fortalecimiento de las capacidades tecnolégicas
de la unidad técnica para cubrir la demanda de servicios geofisicos aplicados
a pequefas y medianas empresas productoras del sector agricola y minero,
de la firma Andrés Antonio Lépez Hidalgo (San Juan), asi como el proyecto
de fortalecimiento de los laboratorios de servicios tecnoldgicos para el sector
minero del Servicio Geoldégico Minero Argentino, dependiente del Ministerio
de Energia y Mineria de la Nacién. Sin embargo, resulta evidente al analizar la
elevada dispersién de estos proyectos en el tiempo, asi como su desvinculacion
estratégica con el resto de los proyectos involucrados, que este instrumento de
cardcter horizontal no es el mds apto para potenciar una estrategia compleja,
coherente y sostenida de cambio tecnoldgico en dichos sectores de actividad.
Los fondos sectoriales pueden ser més apropiados para alcanzar este objetivo,
ya que habilitan intervenciones verticales y selectivas orientadas a fortalecer el
sistema nacional de innovacién.

El FONARSEC, desarrollado a partir de 2009, se orienta al financiamiento de
proyectos y actividades cuyos objetivos estén asociados al desarrollo de capa-
cidades criticas en 4reas de alto impacto potencial y transferencia permanente
al sector productivo. El objetivo de 4reas potenciales es acelerar el desarrollo
de proyectos publico-privados, crear o expandir centros de investigacién
orientados al sector productivo, desarrollando una fuerte plataforma local
que pueda ser compartida por varias empresas y/o instituciones. El propédsi-
to es ampliar el papel de los instrumentos verticales, en consonancia con la
experiencia brasilefia, que habia posibilitado superar el mitico 1% del pBI en
ciencia, tecnologia e innovacién, con la gran diferencia que ese pais financia
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cada fondo sectorial con impuestos especificos provenientes de las empresas de
infraestructura e hidrocarburos, mientras que la Argentina solo lo ha hecho a
través de programas de financiamiento externo, con una contrapartida nacional
—relativamente acotada— proveniente del presupuesto nacional. Los recursos del
FONARSEC provienen de dos organismos financieros internacionales, el grupo
Banco Mundial (BIRF) y el BID, y su organizacién diferencia los siguientes
sectores: i) Biotecnologfa, Nanotecnologia y Tecnologfas de la Informacién
y de las Comunicaciones, concebidos como plataformas transversales vy, ii)
Agroindustria, Desarrollo Social, Energfa, Salud, y Ambiente y Cambio Cli-
mitico. El primer grupo corresponde a los denominados Fondos Tecnolégicos
Sectoriales (FTs), y son financiados por el BIRF, mientras que los segundos se
denominan Fondos de Innovacién Tecnoldgica Sectorial (k1Ts) y son financia-
dos por el BID. Cada fondo sectorial estd identificado y realiza convocatorias
especificas. El eje conceptual y operativo de los fondos sectoriales estd dado por
las “Plataformas tecnoldgicas”, las cuales suministran el marco propicio para la
reunioén de actores publicos y privados, los que en conjunto definen los cursos
de accién deseables y factibles que dependen de la investigacién, el desarrollo
y la innovacién para concretar los objetivos de crecimiento, competitividad y
sustentabilidad de corto, mediano y largo plazo de su sector de incumbencia.
Sus objetivos formales principales son: promover nuevos espacios innovadores
que impacten en el sistema productivo argentino, incrementando alianzas
entre el sector cientifico-tecnolégico y las empresas, para que estas ultimas
incorporen valor y crear condiciones para avanzar hacia un perfil productivo
que apunte al valor agregado y a la calidad, mediante la formacién de recursos
humanos emprendedores, con capacidad de gestién y pensamiento innovador.
Sus instrumentos se encuentran enumerados en el Anexo 1.

Mis alld de su mayor adecuacién al tipo de incentivos requerido por los
sectores bajo anilisis, a fines de 2015 no existian proyectos FONARSEC vinculados
al sector de telecomunicaciones, ni en lo que hace a los prestadores de servicios
ni a sus proveedores que hayan utilizado este tipo de financiamiento para la
innovacién segtin informacién de la ANpcyT.

En cambio, dichos fondos habian sido utilizados en el sector de hidrocar-
buros por la empresa ypr-Tecnologia S. A., empresa mixta con participaciéon
accionaria de YPF y del Conicet, que ha presentado los dos siguientes proyectos:
en primer término, uno destinado a financiar productos nanotecnolégicos en
sistemas roca-fluidos que permitan optimizar la produccién de hidrocarburos
en reservorios maduros y no convencionales. Este proyecto es comdinmente
denominado “Nanopetro”, el titular del consorcio es YPF con institutos de la
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Universidad Nacional de La Plata y el Conicet, e involucra un monto de 37,2
millones de pesos; y, en segundo término, el proyecto de Conicet e YPF Tecnolo-
gia Sa-Taym sobre una plataforma biotecnoldgica de digestién anaerdbica para el
tratamiento de residuos orgdnicos que involucra un monto de 32,6 millones de
pesos. Estos proyectos involucran montos mucho mds importantes que los que
financia el FONTAR y se encuentran orientados directamente al fortalecimiento
y desarrollo de capacidades de resolucién de problemas mediante soluciones
tecnolégicas. Més especificamente en el caso de hidrocarburos se han orientado
prioritariamente a intentar reparar —al menos parcialmente— el dafo ecolégico
existente y futuro asociado a la extraccién de petréleo y gas de yacimientos
no convencionales mediante la técnica de fractura hidrdulica. Esta iniciativa
se complementd con otros proyectos FONARSEC asociados temdticamente a
“energfa” que se han orientado a promover innovaciones en relacién con las
fuentes no convencionales de energia y/o la reparacién de dafios provocado
por la contaminacién en las fuentes de agua o en el suelo mediante los Fondos
de Innovacién Tecnolégica Sectorial de Medio Ambiente y Cambio Climdtico
y el de Innovacién Tecnolégica Regional (Anexo I). Sin embargo, es evidente
que la herramienta, el FONARSEC, no ha tenido un impacto muy significativo
en los sectores analizados en virtud de los escasos proyectos desarrollados en
hidrocarburos y la inexistencia de ellos en relacién con las telecomunicaciones.?’

La politica de innovacidn cientifica y tecnolégica hacia el sector
de telecomunicaciones impulsada por el Ministerio de Planificacién Federal,
Inversién Piblica y Servicios (2003-2015)

La politica de innovacién cientifica y tecnoldgica hacia el sector corrié por otros carriles
institucionales, diferentes del Ministerio Nacional de Ciencia y Tecnologia, durante el
periodo neodesarrollista. Especificamente, a partir de 2006, el gobierno del presidente
Néstor Kirchner impulsé la inversién en grandes proyectos de telecomunicaciones a
través del Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios mediante

7 En el FONARSEC se desarrollaron de modo especifico el Fondo Sectorial de Tecnologfa In-
formdtica y de Comunicaciones (FsTiC) que involucra el apoyo a la produccion de tecnologias
de informacién y comunicaciones (tecnologias de modelizacion y simulacion, el desarrollo de
medios de comunicacién y entretenimientos, circuitos integrados, etcetera) y el Fondo de In-
novacién Tecnoldgica Sectorial Energfa (rTs Energia), que ha apoyado proyectos para el uso y
aplicacién de energia solar (Central Solar Térmica); la creacién de un Centro Electrotécnico de
Investigacion y Ensayos; el desarrollo y fabricacién de acrogeneradores de alta potencia; mejoras
de materias primas y procesos para la produccién de biocombustibles y la generacién de energfa
térmica, mecdnica y eléctrica a partir de biomasa.
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la creacién de una sociedad anénima con mayoria estatal, Empresa Argentina de
Soluciones Satelitales S. A. (arsat). Las acciones de la empresa corresponderfan en
un 98% al Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios y el 2%
restante al Ministerio de Economia y Produccién. A partir de la primera gestién de
gobierno de la presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, se inicié en la operacién y
prestacion de servicios, apoydndose en satélites alquilados con el mandato de contratar
la ingenierfa y desarrollo de sus satélites con manufactura nacional, los que fueron
construidos dentro del marco del proyecto Sistema Satelital Geoestacionario Argen-
tino de Telecomunicaciones (ssGar). Como resultado de dichas iniciativas, en 2007,
ARSAT e INVAP?® construyeron el primer satélite de comunicaciones geoestacionario de
fabricacién nacional. El proyecto se dividié en cuatro fases: la primera fue llamada de
ingenierfa preliminar; en la segunda se puso en practica la ingenierfa de detalle; la tercera
etapa fue de fabricacidn, integracién y ensayos, y la tltima consisti6 en lanzamiento
y puesta en 6rbita del satélite, realizado el 16 de octubre de 2014.? Desde noviem-
bre de 2014 se migraron los servicios que estaban siendo realizados desde un satélite
alquilado al arsar-1. Con la construccién de este satélite, Argentina se incorporé a
un grupo de ocho paises (Estados Unidos, Alemania, Francia, Rusia, Japén, India y
China) con esa capacidad de produccién. En conjunto con el arsat-1 se construyé
el Arsat-2, otro satélite geoestacionario integramente construido y ensayado por la
empresa argentina INVAP con capacidad para transmitir una amplia gama de servicios
de telecomunicaciones, tales como transmisién de datos, internet y televisién en todo
el continente americano.*

8 1Nvap, Sociedad del Estado, es una empresa argentina de alta tecnologia dedicada al disefio,
integracién, y construccién de plantas, equipamientos y dispositivos en dreas de alta comple-
jidad como energfa nuclear, espacial e industrial, asi como equipamiento médico y cientifico.
Fue creada en1976 mediante un convenio entre el Gobierno de la Provincia de Rio Negro y la
Comisién Nacional de Energfa Atdmica de la Argentina. Estuvo vinculada a un proyecto de
egresados del Instituto Balseiro.

» En 2013 se realizé el ensamble de todas sus piezas. La planificacién e ingenieria del satélite
fueron desarrolladas por ambas empresas desde 2007 hasta 2010. A partir de 2010 INVAP co-
menzd a fabricar el ArRsaT-1 en San Carlos de Bariloche, bajo direccién de Thales Alenia Space.
Desde ese momento hasta 2014 se realizaron los ensayos en tierra, para lo cual se construyé el
Centro de Ensayos de Alta Tecnologfa (CeaTsa). Finalmente, su lanzamiento fue realizado el 16
de octubre de 2014 en Guayana Francesa.

39 El Arsat-3, proyectado en 2015, fue postergado por la gestién de gobierno del presidente
Macri hasta 2017, cuando fue reiniciado bajo la 6rbita del Ministerio de Modernizacién. Las
autoridades de ARsaT y de la empresa Hughes Communications firmaron un preacuerdo para crear
una nueva empresa denominada “Newco”, para operar el satélite ARsAT-3. En virtud de dicho
acuerdo ha surgido un conflicto, dado que segtin la carta de intencién, Hughes Communica-
tions serfa propietaria de no menos del 51% y ArsaT de no mds del 49% de la nueva compaiifa.
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Asimismo, otra de las politicas relevantes de promocién industrial de inversiones
en materia de telecomunicaciones, que deberfa considerarse en funcién de su impacto
sobre los niveles de innovacién cientifica y tecnoldgica en telecomunicaciones fue el
Régimen de promocidn industrial de Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas del Atldntico
Sur. Dicho régimen surgié en 1972, pero se renové a partir de 2003, para la fabricacién
de bienes electrénicos de consumo y productos afines (teléfonos celulares, computa-
doras portétiles —notebooks, netbooks y tablets—, cdmaras fotograficas digitales y de
video, monitores, Gps, bvD, médems 4G, televisores, decodificadores, sintonizadores,
equipos de aire acondicionado, diversos electrodomésticos, sistemas de climatizacién
automotriz, cajas de direccidn, etcétera. Se trata de un régimen fiscal y aduanero especial
para dicho territorio. Si bien desde su implementacidn el esquema promocional ha ido
sufriendo alteraciones, el nicleo de los incentivos sigue pivoteando, en lo sustantivo,
alrededor de la liberacién de aranceles al comercio exterior y la eximicién del pago de
tributos nacionales (fundamentalmente, por su importancia, el va y el impuesto a las
ganancias). Tal como sefialan Schorr y Porcelli (2014: 28), el régimen promovié “el
cardcter ‘ensamblador y mercado-internista’ de la matriz de especializacién existente.
De allf que no sea de extrafar que el crecimiento sectorial reciente se haya sustentado
en una suba notable de las importaciones asociada, en no pocas ocasiones, al despliegue
de procesos de ‘sustitucién inversa’ convalidados (impulsados de hecho) por algunos
aspectos del marco normativo, pero también por la casi total ausencia de politicas
industriales activas en pos de una sustitucién de importaciones genuina”.

3! Fue establecido mediante “la Ley N° 19640, pero condicionados posteriormente a los re-

quisitos establecidos mediante el Decreto N° 1057/198313. En términos globales no se han
registrados mayores alteraciones al planteo original, amén de alguna reduccién especifica fijada
por el Decreto N° 1999/1992, que rigié por un lapso de tiempo acotado, y modificaciones a
ciertos criterios a partir del Decreto N° 615/199714. En el transcurso del afio 2009 se sancioné
el Decreto N° 252, por el cual se disminuyd la alicuota de impuestos internos para los bienes
electrénicos de consumo fabricados por las empresas del sub-régimen, al tiempo que via la Ley
N° 26539 se incrementaron las alicuotas de los impuestos internos y el 1va para una amplia gama
de productos importados y para los elaborados en el territorio continental nacional, todo lo cual
conllevé un beneficio adicional y considerable para las companias radicadas en la isla. [...] El
ingreso al sub-régimen de industria definido y reglamentado desde los inicios de la promocién
fueguina quedé suspendido, como buena parte de los subsidios y las subvenciones estatales, con
la sancién en 1989 de la Ley N° 23.697 de Emergencia Econémica. A partir de alli la posibilidad
de presentacion de nuevos proyectos quedé vedada, hasta que con el Decreto N° 479/1995 se fij6
un esquema de sustitucién de productos que habilité el ingreso de nuevos bienes (reemplazo) en
la medida en que se dé de baja una produccion aprobada previamente o que respondan a proce-
sos de elaboracién similares y no desplacen del mercado interno a fabricaciones realizadas en el
territorio continental nacional. Recién en 2003 el esquema se reabrié de manera momentanea,
como excepcibn y bajo ciertos requisitos, y nuevamente en 2010 y 2011 pero limitado a algunos
articulos puntuales (computadoras portétiles a instancias del plan ‘conectar igualdad’, médems,
tablets y cdmaras de fotos de formato digital)”. Schorr y Porcelli (2014: 12).
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En sintesis, si bien la ANPCyT no ejercié un papel relevante a través del FONTAR
y del FONARSEC, tal como surge de los datos expuestos en el Anexo I, en relacién con
la promocién de la innovacién en la actividad, las gestiones de el presidente Néstor
Kirchner y la presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, jerarquizaron fuertemente
los incentivos a la radicacién de nuevas inversiones privadas y publicas en materia de
comunicaciones satelitales y fabricacién local de equipos electrénicos de consumo
asociados a las nuevas tecnologfas de la informacién. La apuesta mds exitosa en rela-
cién con la promocién de innovacidn cientifica y tecnoldgica es, sin lugar dudas, la
empresa estatal ARSAT en asociacién con INvap. El régimen de promocién industrial
patagénico, en cambio, adolecié de numerosas falencias en la estructura de incentivos
instrumentados y debido al fuerte peso en su usufructo por parte de un conjunto
acotado de empresas de capital extranjero, no solo no logré morigerar el impacto de la
actividad sobre la restriccién externa, sino que con el paso del tiempo lo agravé a partir
de limitados eslabonamientos hacia atrds, importaciones de bienes que se producian
domésticamente, elevados niveles de remisién de utilidades y ausencia de desarrollo
exportador con un elevadisimo costo fiscal (Schorr y Porcelli, 2014).

Fortalezas y debilidades de la politica de financiamiento de innovaciones
hacia los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones implementada
por la anpcyr

La reforma institucional implementada durante los neoliberales afios noventa en
materia de politica de promocién de la innovacién en ciencia y tecnologfa, que
fue fortalecida y ampliada durante el periodo neodesarrollista ha sido considerada
eficaz —aunque mejorable— en virtud de diversos resultados de evaluacién de los
instrumentos institucionalizados por la ANpcyT, que han indicado adicionalidad
y no sustitucién del esfuerzo de las empresas en innovacién, y en virtud de que
el volumen de los recursos destinados a la innovacién ha ido en aumento.?3

32 E144% de los recursos consolidados (FONTAR, FONSOFT y FONARSEC) de apoyo a la innovacién
se canalizan a través de subsidios directos, el 38% a través de créditos y 14% mediante créditos
fiscales. La participacion relativa de los incentivos fiscales estd muy lejos del promedio de los
paises de la 0ECD, en los cuales los subsidios directos y los incentivos fiscales tienen un peso
relativo similar (Pacheco, 2008; Sheehan, 2007).

¥ Diversos han sido los estudios de evaluacién ex post del programa de aportes no reembolsables
del FONTAR con metodologfas diferentes (econométricas y de estudios de casos). En el caso del
FONTAR, se ha estimado que los flujos de beneficios sociales superaron ampliamente los costos para
el periodo 2001-2005 (Chudnovsky, 2006), que ha impactado positivamente sobre el nivel de
exportaciones (Centro de Estudios para la Produccién, 2007) y que ha incidido positivamente en
la incorporacién de normas 150 asi como en la demanda de trabajadores, especialmente calificados,
en 2006 (Fundacién Observatorio PYME, 2007). Asimismo, el estudio de Peirano (2011) evalué
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Sin embargo, en un contexto de reindustrializaciéon limitada, en el cual
la matriz productiva doméstica no ha experimentado cambios estructurales
significativos y la brecha de productividad® se ha ampliado en relacién con
los paises mds desarrollados (Abeles, Lavarello y Monteagu, 2013), es posible
sostener que los instrumentos analizados —el FONTAR y el FONARSEC— no han
tenido un impacto significativo en el desarrollo de senderos de innovacién
tecnoldgica al interior de los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones
analizados, que mejoren la eficiencia entendida en un sentido social y ambiental.
Ello responde a varios factores. En primer término, el FONTAR estd destinado
fundamentalmente a pequenas y medianas empresas nacionales y las que actdan
en la prestacién de servicios de infraestructura e hidrocarburos son grandes
empresas con predominio de capital extranjero. En segundo término, cabe
sefalar que si bien el FONARSEC constituye un instrumento mds adecuado para

positivamente el impacto del financiamiento crediticio asociado al FONTAR sobre los procesos
de innovacién radical e incremental en procesos y productos entre 2006 y 2010. Sin embargo,
también se ha sostenido en relacién con la eficiacia del FONTAR evaluada hasta el afio 2007, que
la mayoria de los recursos se concentraron en un nimero reducido de firmas (posiblemente,
la de mayor dinamismo tecnolégico); que si bien se mantuvo la linea de créditos blandos, en
la préctica estos fueron desafectados en 1999 ante la profundizacién de la recesién econémica
y que la operatoria desarrollada por el sistema financiero estuvo centrada en obtener garantias
reales més que en la evaluacién de proyectos de riesgo (Yoguel, Lugones y Sztulwark, 2007). Para
estos autores, el impacto y el alcance limitado del FONTAR puso en evidencia las dificultades de
aplicacion de una politica tecnolégica horizontal que no contempla diferencias entre sectores,
patrones de innovacidn, etcétera, en un contexto de creciente heterogeneidad estructural. Mds
aun, sostienen que ha persistido una vision lineal de las politicas de innovacién que no ha favo-
recido los esfuerzos de las instituciones de cyT para que la produccién cientifico-tecnolégica sea
efectivamente incorporada por el sistema productivo. Esta limitacién, sumada a una demanda
escasamente interesada en apostar por la cyT como fundamento de una estrategia de desarrollo,
ha contribuido a profundizar un sendero productivo que no impulsa endégenamente el factor
decisivo del nuevo paradigma en curso: el conocimiento (Yoguel, 2007).

3 Segun Yoguel y Barletta (2017), “el cambio estructural se podria definir como una propiedad
emergente del sistema, un proceso de mutacién cualitativa y cuantitativa en una determinada
estructura productiva, que se refeja en: i) un aumento generalizado de las capacidades (productivas,
tecnoldgicas, organizacionales y comerciales); ii) un aumento de las interconexiones de tipo lineal
y no lineal de los componentes del sistema (recursos humanos y organizaciones como empresas e
instituciones); iii) la generacion de variedad relacionada con respecto al perfil de especializacién
de partida; iv) la generacién de variedad no relacionada, que da lugar al surgimiento de nuevos
sectores en la estructura; iv)la aparicién de retroalimentaciones positivas y fenémenos de causa-
cién acumulativa entre los componentes del sistema (a nivel micro, meso y macroeconémico),
que dan lugar a un aumento de las capacidades y a la aparicion de rendimientos crecientes, y v)
un aumento de la eficiencia en el conjunto de la estructura productiva’.
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las grandes empresas de los sieH, porque no restringe la participacion del capi-
tal extranjero en los consorcios beneficiarios. Deja sujeta la apropiacién de los
resultados de las innovaciones —mediante el sistema de patentes—a los acuerdos
entre las partes que tengan lugar al interior de cada uno de los consorcios;*
financia alrededor del 70% del proyecto, mientras los beneficiarios deben
aportar el resto cuando el FONTAR financia porcentajes inferiores en términos
generales; involucra montos superiores en lo que hace al financiamento de los
proyectos, entre las principales ventajas. Si embargo, es necesario considerar
que las empresas prestatarias de servicios de telecomunicaciones, asi como las
empresas hidrocarburiferas de exploracién y extraccién de gas y petréleo que
acttian a nivel nacional no presentan una demanda dindmica de fondos para la
innovaci6n a nivel doméstico, debido a que constituyen grandes conglomerados
de propiedad asociada multinacional (en algunos de los cuales intervienenade-
mis estados de paises centrales —como es el caso de Telecom Argentina S. A.,
ligada al Estado francés y Telefénica de Argentina S. A. con el de Espana-—,
operan en el espacio econémico mundial y son objeto de politicas especificas
en sus paises y espacios de integracién regional de origen. Por todo ello, dichas
empresas tienen fuertemente condicionado su comportamiento en materia de
inversiones, asi como de innovacién cientifico-tecnoldgica por las estrategias que
las redes de gobernanza internacional a las que responden y en el marco de las
cuales presentan altos niveles de integracién vertical y horizontal, poseen fuertes
economias de escala, de diversificacién, de aglomeracién y de red y constituyen
los ntcleos de acumulacién de los mercados domésticos en los cuales acttian
imponiendo sus patrones oligopélicos de competencia y de acumulacién. Es
decir, importan insumos, maquinarias y tecnologias desde las redes globales
—incluyendo los laboratorios de 1+D— a las cuales pertenecen y es altamente
factible que acttien bloqueando la politica doméstica cuando afecta de manera
negativa la posibilidad de explotar las cuasi-rentas tecnolégicas asociadas a la
innovacién que ya poseen y/o condicionar su utilizacién territorialmente.*

3 Cabe agregar que no parece razonable ni dotado de un minimo de justicia distributiva que
la sociedad argentina financie de modo subsidiado y mediante endeudamiento externo la apro-
piacién de las cuasi-rentas de innovacién por parte de grandes empresas que detentan posiciones
dominantes en los mercados en los que actian y se encuentran en condiciones de realizar aportes
de capital propio con dicho destino.

% A ello se suma el hecho de que las compras realizadas a los proveedores de equipamiento en
el marco de los programas de la Agencia deben realizarse en paises miembros de los organismos
internacionales que los financian, es decir, el BID y el BM. Este elemento puede actuar como una
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Asimismo, este tipo de empresas posee ventajas regulatorias respecto del
capital nacional asociadas al amparo que les proporcionan los Tratados Bilaterales
de Inversién vigentes entre la Argentina y sus paises de origen, que limitan las
posibilidades de modificar los marcos regulatorios vigentes en funcién de las
prioridades nacionales de desarrollo, y por lo tanto, los incentivos y prerrogativas
que les subyacen. Todo ello limita fuertemente la capacidad del Estado argentino
de impulsar un sistema integral de incentivos como el propuesto en el presente
trabajo para los sieH, esquema que tiene como precondicién la posibilidad de
ejercer soberanfa y de desplegar un elevado grado de autonomia respecto de las
empresas con posiciones dominantes en estos mercados estratégicos.”” Por ello,
los principales proyectos FONARSEC hacia el sector hidrocarburifero doméstico
surgen con la reestatizacion parcial de YPF y la creacién de Ypr-TEC. En el caso
de telecomunicaciones, el principal desarrollo tiene lugar con la empresa ARrsar,
también de mayoria estatal, y que ademds sostuvo todo el proceso de innovacién
prescindiendo de estos fondos sectoriales y, sintomdticamente, sin intervencién
alguna del Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva.

A la deficitaria demanda doméstica de servicios de ciencia, tecnologia e
innovacién por parte del sector empresarial liderado por el capital extranjero
de gran envergadura, en general, y en este tipo de actividades estratégicas, en
particular, se agrega —como elemento problemdtico— la ausencia de coordina-
cién de las medidas de politicas entre los ministerios sectoriales y el resto de
las dreas del Estado con incumbencia en la definicién de prioridades. Es decir,
que la inexistencia de un dmbito institucional que articule la regulacién activa,
la antimonopélica y la de innovacidn cientifico y tecnoldgica, asi como la falta
de espacios de interaccidn y coordinacion de esfuerzos entre diferentes actores
que intervienen en las economias de estos sectores —reguladores ptiblicos, em-
presarios, sindicatos, universidades y centros tecnolégicos, proveedores, clientes,

restriccion adicional al desarrollo de cadenas nacionales de proveedores o a la utilizacién de estos
mecanismos como modo de fortalecer lazos de integracién regional.

37 El Convenio-Marco de Cooperacién Econémica y de Inversiones en industria e infraestructura
firmado entre Argentina y China en 2014 constituye una evidencia a favor de los argumentos
esgrimidos. El convenio incluyd actividades tales como la electrificacion ferroviaria, la construc-
cién de instalaciones portuarias, de nuevas centrales hidroeléctricas y de energia nuclear, etcétera.
Se trata de una alianza estratégica integral con el pais asidtico que promoverd una sustitucién
a la inversa en rubros seriados y no seriados de bienes de capital, profundizard la dependencia
tecnoldgica y financiera del pais, reforzard la tendencia a la primarizacién de la economia —ya
que la agregacién de valor doméstica serd exigua—, y agravard enormemente los problemas so-
cioambientales y el extractivismo. Para mayores detalles, véase Conferencia de Prensa del senador
Rubén Giustiniani, Diario Ambito Financiero del 11 de octubre de 2016.
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organizaciones de usuarios, gobiernos provinciales, etcétera— implica sin dudas
un menor grado de eficiacia del sistema de incentivos generado con vistas a la
promocién de la innovacién en cyt.’®

En sintesis, el control accionario por parte del Estado argentino de las
empresas lideres en la construccién de infraestructura para la prestacién de
los servicios o en la produccién de hidrocarburos, como ocurre en el caso de
ARSAT S. A. y de YPE S. A., constituye entonces un requisito bdsico para dotar
de eficiacia potencial al esquema de regulacion integral propuesto en el actual
contexto nacional e internacional, asi como una reforma integral del Estado
que permita unificar el actualmente fragmentado sistema de incentivos que
condiciona el accionar de las grandes empresas de los sien, institucionalizar
un sistema de sanciones equitativo y operativo frente a los incumplimientos y
elevados grados de control social sobre las decisiones estatales. Mds atin cuando
la sociedad argentina, atravesada por dramdticas carencias, financia mediante
endeudamiento externo este tipo de politicas que podrian, sin lugar a dudas,
financiarse como en Brasil mediante aportes de capital de estas grandes empresas
que conforman la cipula empresarial del pais.
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Anexo 1. FONTAR y FONARSEC: instrumentos, normativa y
proyectos®

1. Descripcién de los instrumentos y la normativa
L. Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR)
Caracteristicas y objetivos

La Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (aNpcyT) apoya
desde 1996 al Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR). El FONTAR es una
organizacién encargada de la gestién y aplicacion de los recursos presupues-
tarios del Tesoro Nacional, con la finalidad de financiar proyectos dirigidos al
mejoramiento de la productividad del sector privado a través de la innovacién
tecnolégica.

El objetivo del FONTAR apunta a contribuir al desarrollo del siN (Sistema
Nacional de Innovacién), mediante:

*  El apoyo al sector productivo en el financiamiento de proyectos de
innovacién.

*  El fortalecimiento a instituciones en su asociacién con el sector pro-
ductivo.

Instrumentos

i. Investigacién y desarrollo

1. Aportes No Reembolsables Desarrollo Tecnolégico (aNr PDT)
2. Aportes No Reembolsables Investigacion + Desarrollo (ANR 1+D)

3. Aportes No Reembolsables Produccién Mds Limpia (ANR P+L)

3 Elaborado por Mariano Treacy, investigador-docente de la Universidad Nacional de General
Sarmiento.
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Aportes No Reembolsables Biotecnologia, Nanotecnologia y TIC (ANR
BIO NANO TIC)

Aportes No Reembolsables Internacional (aNR INT)
ANR Tecnologia (aNr Tec)

ANR (ANR Plan Argentina Innovadora 2020)

ii. Gastos de patentamiento

Aportes No Reembolsables Patentes (ANR Patentes)

iii. Proyectos asociativos

1.

Fortalecimiento de la Innovacién Tecnolégica Proyectos de Desarrollo
de Proveedores (¥1T PDP —CP-)

Fortalecimiento de la Innovacién Tecnoldgica Proyectos de Desarrollo
de Proveedores (FIT PDP —vP-)

Fortalecimiento de la Innovacién Tecnolégica Aglomerados Produc-
tivos (FIT AP)

iv. Modernizacién tecnolégica

Crédito Fiscal Modernizacién Tecnolégica (cr mT)
Créditos para la Mejora de la Competitividad (cre co)

Art. 2do del reglamento de beneficios promocionales de la Ley 23877
(Art. N° 2 - Ley 23877)

Créditos a Empresas (CAE)

Créditos a Empresas Banco de Inversién y Comercio Exterior (CAE BICE)

v. Servicios tecnolégicos
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1.

Aportes Reembolsables para la Prestacién y Consolidacion de Servicios
Tecnolégicos (ARSET)

Financiamiento de proyectos de fortalecimiento de las capacidades
para la prestacién de Servicios Tecnoldgicos (FIN SET)



Las politicas de promocidon de la innovacién cientifica y tecnoldgica hacia los sectores ...

3. Centros de Desarrollo Tecnoldgico (CEN-TEC)

vi. Programa de Consejerias Tecnolégicas

1. Consejerias Tecnologicas Grupales (CT-G)
PyME:s segtin lo establecido por la Resolucién SEPyME 21/2010.
2. Consejerias Tecnoldgicas Individuales (CT-1)

vii. Capacidad de 1+D+1

* Recursos Humanos Altamente Calificados (RRHH AC)

viii. Instrumentos anteriores al FONTAR

Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos (PITEC)
Consejerias Tecnoldgicas Individuales (cT-1)
Programas de Consejerias Tecnolégicas (pcT)

Créditos a Empresas para Desarrollos Tecnol6gicos (CAEFIPP)

hAEESER S

Aportes No Reembolsables Incubadoras (aNr Incubadoras)

I1. Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC)
Caracteristicas y objetivos

La Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (aNpcyT) apoya
desde 2009, a través del Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC), proyectos y
actividades cuyo objetivo sea desarrollar capacidades criticas en 4reas potenciales
de alto impacto potencial y transferencia permanente al sector productivo. El
objetivo de estas dreas es acelerar el desarrollo de proyectos publico-privados,
crear o expandir centros de investigacién orientados al sector productivo,
desarrollando una fuerte plataforma local que pueda ser compartida por
varias empresas y/o instituciones. Las dreas potenciales son: salud, energia,
agroindustria, desarrollo social, TIC, nanotecnologia, biotecnologfa, ambiente
y cambio climdtico.
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Los fondos sectoriales son el instrumento central para la implementacién
de una nueva generacién de politicas que intentan fortalecer la vinculacién
entre el sector cientifico y tecnoldgico con el sector socio productivo a fin de
contribuir a la solucién de problemas sociales y econémicos. El eje conceptual y
operativo de los fondos sectoriales estd dado por las “Plataformas tecnolégicas”,
las cuales suministran el marco propicio para la reunién de actores publicos y
privados quienes en conjunto definen los cursos de accién deseables y factibles
que dependen de la investigacidn, el desarrollo y la innovacién para concretar los
objetivos de crecimiento, competitividad y sustentabilidad de corto, mediano
y largo plazo de su sector de incumbencia.

Objetivos:

*  Promover nuevos espacios innovadores que impacten en el sistema
productivo argentino, incrementando alianzas entre el sector cientifico-
tecnoldgico y las empresas, para que estas tltimas incorporen valor.

*  Crear condiciones para avanzar hacia un perfil productivo que apun-
te al valor agregado y a la calidad, mediante la formacién de RrRHH
emprendedores, con capacidad de gestién y pensamiento innovador.

Instrumentos

i. Convocatoria ptblica FONARSEC

1. Programa de Formacién de Gerentes y Vinculadores Tecnoldgicos
(cTec)

Proyecto de Infraestructura y Equipamiento Tecnolégico (PRIETeC)
Facilitadores del Flujo de Proyectos (EMPRETECNO EFP)

Area (Biotecnologia )

Area Potencial (T1C)

Area Potencial (Nanotecnologia)

Area Potencial (Agroindustria)

Area Potencial (Energfa)

Area Potencial (Salud)

P 0 NNk S
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10. Area Potencial (Desarrollo Social)
11. Area Potencial (Medio ambiente y cambio climdtico)
12. Pasantias Internacionales gTec (Pasantias)

13. Fondo de Innovacién Tecnolégica Regional (FITR)

ii. Ventanilla permanente FONARSEC

14. Empresas de Base Tecnoldgica (EMPRETECNO PAEBT)

De los instrumentos ofrecidos por el FONARSEC, serdn de especial utilidad
aquellos contenidos en las dreas potenciales correspondientes a las Tic, Na-
notecnologia, Energia, Medio ambiente y cambio climdtico y los Fondos de
Innovacién Tecnolégica Regional (EITR).

2. Asignacion de fondos especificos para los sectores de
telecomunicaciones e hidrocarburos

L. Fondo Sectorial de Nanotecnologia 2012

En el ano 2013 el consorcio conformado por yrr S. A, el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet) e YPE Tecnologia S. A result6
adjudicatario de un fondo especifico del Fonarsec de 37.200.000 de pesos
destinado a financiar un proyecto de desarrollo de productos nanotecnolégicos
en sistemas roca-fluido que permitan optimizar la produccién de hidrocarburos
en reservorios maduros y no convencionales.

La iniciativa prevé mejorar el desempeno de los agentes de sostén usados en
el proceso de fracturamiento hidrdulico de los reservorios no convencionales y de
los sistemas quimicos utilizados en la recuperacién mejorada de petréleo, a través
del desarrollo de nanosistemas de alta eficiencia. En lo respectivo a los agentes
de sostén, el proyecto apunta al desarrollo de nanoagentes ultralivianos, de baja
densidad y altamente resistentes a la compresién, para facilitar su transporte
dentro de las fracturas hidrdulicas. También se buscard obtener nanoagentes
de sostén inteligentes, que puedan ser medidos o trazados al momento de ser
bombeados dentro de la formacién para evaluar la altura de la fractura hidrdu-
lica. Por otra parte, en cuestién de nanofluidos, se buscard su desarrollo para el
control de movilidad del agua, a través el aumento controlado de la viscosidad
o de la reduccién de la permeabilidad del agua y otros que permitan extraer el
crudo entrampado por capilaridad.
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Al tener propiedades que no poseen los materiales convencionales, los na-
nomateriales permitirdn obtener grandes beneficios técnicos con alto potencial
de rendimiento econémico. La innovacién en agentes de sostén y fluidos para
recuperacién mejorada de petrdleo, permitird disminuir o sustituir la necesidad
actual de importar estos insumos.

I1. Fondo de Innovacién Tecnolégica Regional (FITR) 2013

Para el sector de “Hibrocarburos” existe dentro del dmbito de FONARSEC
una convocatoria especifica de 2013 en el marco del “Plan Argentina innova-
dora 20207, que es el Fondo de Innovacién Tecnoldgica Regional (FITR), que
promueve desarrollos en Industria; Energia y Ambiente y desarrollo sustentable.

El FoNARSEC financia hasta un 80% del costo total del proyecto en concepto
de subsidio, debiendo los miembros del Consorcio Asociativo Publico-Privado
(carp) adjudicatario aportar como contraparte el resto de los fondos necesarios
paraimplementar el proyecto.

Dentro del sector “Energfa” una de las lineas del financiamiento es para
el desarrollo de “Tecnologias de apoyo para la industria del petrdleo y el gas”.

3. Fuentes y bibliografia consultadas

http://www.mincyt.gob.ar/noticias/ypf-la-cartera-de-ciencia-destinara-mas-de-
37000000-a-un-proyecto-nanotecnologico-9205

http://www.agencia.mincyt.gob.ar/upload/Bases%20FITS%20Medio%20
Ambiente.pdf

http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/fondo/fonsoft
http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/post/1799/print
http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/convocatoria/282
http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/instrumentos/4

http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/instrumentos/
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ANEXO II

Cuadro 1. Proyectos FONTAR orientados a las telecomunicaciones en la
Argentina entre 1998 y 2014

Resolucién de adjudi-
cacién

Montos de proyectos (en
pesos corrientes)

Empresa

Titulo del proyecto

Fecha N°

Total FONTAR

Proyectos orientados a desarrollos tecnolégicos aplicados a los servicios de telecomunicaciones

Universidad
de Belgrano

Centro de servicios tecno-
16gicos de comunicaciones

04/05/1998 | 039/98

3.301.306 1.171.100

Telinfor S. A.

Desarrollo de una nueva
plataforma para desarrollo
y gestién de mensajes

de texto de aplicaciones
moviles (SMS) orientada
especialmente a juegos

en vivo

18/12/2013 | 534/13

2.823.394 1.411.697

Ecom Chaco

S.A.

Reingenierfa del sistema
de gestion tributaria y
aplicativos de la provincia
del Chaco, y adquisicion
de equipamiento

20/12/2012 | 453/12

1.809.013 904.506

Anura S. A.

Central telefénica web

28/12/2011 | 474/11

1.720.546 860.273

Adecef S. A.

Actualizacion tecnoldgica
de la solucién roamfix
para calidad de servicio en
mdviles

04/06/2012 | 189/12

1.284.512 631.707

Automacién
Micro-
mecdnica

S.A L C.

Implementacién de
sistemas de control, gestién
y operatividad en la planta
de mecanizado, stocks y
compras y desarrollo de
portales de protheus para
acceso a la informacién y
factura electrénica

15/12/2010 | 396/10

922.037 225.899

Trafic Co-
municacio-

nes S. R. L.

Medidor de calidad de
servicio para redes inaldm-
bricas de banda ancha de
cuarta generacion lte-4g

26/10/2011 | 382/11

911.167 432.887

Hardata S. A.

Desarrollo de prototipo
para la automatizacién de
transmisora de TVDT

23/07/2012 | 242/12

761.000 359.100
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urbanas

Universidad | Unidad de comunicaciény | 27/04/2000 | 049/00 667.400 409.695
Nacional de | negocios para empresas
San Martin
cyr Comu- | Aplicacién de agentes para | 10/03/2014 | 119/14 616.880 306.315
nicaciones y | plataformas telefonicas
Telemitica
S.R.L.
Sendatel Generador adaptativo de 17/06/2011 | 183/11 610.674 294.800
S.A. textos basado en PLN
VIRTU- Desarrollo de un sistema 30/05/2013 | 192/13 552.000 276.000
COM NET- | de red de distribucién
WORKS de contenido estdtico y
S.A. dindmico
cyr Comu- | Adaptacién del producto 23/03/2010 | 051/10 512.445 206.770
nicaciones y | orion contact center al
Telemitica mercado de tercerizacién
S.R.L. de campafias
Virtucom Sistema innovador de 19/09/2012 | 315/12 412.420 200.800
Networks ordenamiento automdtico
S.A. y estadistico de mensajes
protocolo smtp de internet
BB - Busi- Sistema de gestién de 11/05/2010 | 123/10 377.504 188.752
ness Bureau | informacién de medios y
S.A. comunicaciones (media &
comunicacion mis)
Comnet Desarrollo de “solucién de | 19/05/2011 | 115/11 329.250 160.550
S.A. digitalizacién documental
integral y distribuida”
Ingematica Innovacién tecnoldgica 23/03/2010 | 051/10 317.920 106.500
S. A del sistema de gestién y
administracién agropecua-
ria etapa ii
Tesis OYS Comunidad 07/04/2009 | 084/09 274.753 116.523
S.R. L.
Wilson S. A. | Desarrollo de un nuevo 22/09/2008 | 250/08 244.697 121.854
sistema de acceso Ip para
multiplexar y replicar
capacidad de red en puntos
alejados sobre infraestruc-
tura de red existente —pero
limitada en capacidad- op-
timizando en gran medida
la utilizacién del medio
de cobre, fibra éptica u
entorno inaldmbrico
Popsi S. A. Rehuir - redes hibridas 03/03/2003 | 020/03 232.900 155.800
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Power VT Lineas ip en smartphones | 17/06/2011 | 183/11 228.200 114.000
S.A.
Daec Elec- Sistema interconectado de | 06/02/1998 | 008/98 187.371 149.745
trénica S. C. | comunicaciones y localiza-

dor satelital
Olmedo Conectividad de alta pres- | 09/06/2005 | 153/05 176.519 69.725
Agropecuaria | tacién y estabilidad para la
S.A. interconexion de los cen-

tros de costos productivos

de la empresa
Ingematica Innovacién tecnolégica del | 07/04/2009 | 074/09 166.790 63.500
S.A. sistema de gestién y admi-

nistracién agropecuaria
Tesis OYS Producto acceso Mobile a 11/02/2013 | 035/13 162.150 79.500
S.R.L. portales
Microtrol Nuevos servicios de 24/10/2003 | 106/03 160.968 40.080
S.R. L. telefonfa utilizando redes

estandar de voz sobre 1P
Microtrol Nuevos servicios de 24/10/2003 | 105/03 160.968 49.644
S.R.L. telefonia utilizando redes

estdndar de voz sobre 1p
Tesis OYS Portales con accesibilidad 23/07/2012 | 242/12 156.950 75.000
S.R.L. web
Tesis OYS Desarrollo innovativo para | 11/05/2010 | 123/10 151.609 73.500
S.R. L. la creacién de una comuni-

dad odontolégica digital
IP Tel S. A. | Portal web phone 19/05/2011 | 115/11 144.800 72.000
Tesis OYS Reconocimiento facial 20/12/2012 | 456/12 121.200 59.000
S.R. L. aplicado al control de

vehiculos de transportes
TesisOY S | Desarrollo de portal de 17/06/2011 | 183/11 111.005 53.500

servicios de cefalometria a

distancia
Interware Instrumento integrado de | 07/06/2004 | 153/04 96.734 44.737
S.A comunicaciones y control
Discar Interfaz telefénica mul- 29/10/1998 | 100/98 71.800 35.900
S.R.L. tilinea para deteccién de

abonado llamante
Subtotal 20.778.881 | 9.521.359

Proyectos orientados a desarrollos tecnolégicos aplicados a los servicios de radio y televisién
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biooil

Nortelevisa Modernizacién tecnoldgica | 03/07/2012 | 221/12 6.753.491 4.991.588
S. A de headend. Ampliacién
del prototipo aplicando los
conocimientos obtenidos
mediante desarrollos
anteriores
Sur TV Canal de cable 04/10/2006 | 111/06 3.750.000 3.000.000
Cable S. A.
Uniser S. A.
Nortelevisa | Actualizacién de la plata- 15/12/2010 | 396/10 2.428.432 553.197
S.A. forma tecnolégica del head
end para digitalizar la sefial
Aerofilm Condorcam 12/05/2014 | 217/14 1.234.907 564.907
de Gonzalo
Ahumada
Telesistema Piloto sobre infraestructura | 16/02/2012 | 052/12 974.475 669.746
S.R.L. de red
Nortelevisa Prueba piloto sobre in- 08/07/2010 | 211/10 955.058 600.000
S A fraestructura de redes para
incorporacién de nuevos
servicios
Wiltel Comunidad NTICS - 25/10/2004 | 273/04 291.463 173.160
Comunica- Rafaela. Innovacién para
ciones S. A. conquistar clientes promo-
(ex Wilson viendo exportaciones
Construccio-
nes S. A.)
Subtotal 16.387.825 | 10.552.597
Proyectos orientados a la construccién de infraestructura de telecomunicaciones
Mach Elec- | Modernizacién tecnolé- 15/12/2010 | 396/10 944.245 253.058
tronics S. A. | gica del laboratorio para
ampliacién del servicio
de reparacién de telefonia
celular
Wilson S. A. | Sistema de acceso sobre 23/03/2010 | 051/10 523.406 244.000
redes dpticas pasivas, com-
puesto por elemento oLt
(optical line terminal) y
oNU (optical networks
unit), basado en estindar
ieee 802.3ah gepon
Guillermo Instalacién de planta piloto | 03/12/2008 | 393/08 387.135 192.985
Martin Mel- | de pirolisis rdpida para
hech UK produccién de carbén y
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Industrias Reestructuracién lay out 21/12/2000 | 181/00 268.585 49.782
Sica S. A. de planta 4reas logistica,
calidad, ingenierfa y labora-
torio
Sudrez Mau- | Disefio y desarrollo de ban- | 16/12/2011 | 465/11 177.442 76.750
ro Paul co de ensayos hidrdulicos
escala piloto
Wilson S. A. | Desarrollo de trunk/signa- | 23/03/2010 | 051/10 98.762 49.000
lling gateway para sistema
de senalizacién numero 7,
interoperable con switch
wiplex
Subtotal 2.399.574 | 865.574
Total 39.566.281 | 20.939.531

Fuente: elaboracién propia sobre la base de informacién de la anpcyT.

Cuadro 2. Proyectos FONTAR orientados a la extraccién de petréleo crudo
y gas natural en la Argentina entre 1995 y 2014

Empresa | Titulo del Proyecto

| Fecha

S

| Total

| FONTAR

Proyecto de desarrollo tecnoldgico orientado a la extraccién de petréleo crudo y gas natural

YPF S. A.

Disefio, desarrollo y
construccién (parcial) de un
equipo hidrdulico para la
intervencién de pozos de la
industria petrolera

03/10/2014

513/14

10.783.855

8.679.779

Andrés
Antonio
Lépez
Hidalgo

Fortalecimiento de las
capacidades tecnoldgicas

de la unidad técnica para
cubrir la demanda de
servicios geofisicos aplicados
a pymes productoras del
sector agticola y minero
(exploracién y explotaciéon
del recurso natural)

19/08/2014

441/14

3.189.897

2.551.697

YPF S. A.

Metodologia de evaluacién
de corrosién nafténica por
jet impingement

20/12/2012

453/12

2.958.020

1.479.010

YPE S. A.

Biorrecuperacién de fésforo
para su uso como fertilizante

18/12/2013

534/13

2.153.313

1.076.656

YPE S. A.

Recuperacién mejorada:
desarrollo de una
metodologfa de optimizacién
de empleo de polimero

15/12/2010

396/10

1.499.866

442.460
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YPFS. A

Desarrollo de una
metodologfa innovadora de
seleccién de recubrimientos
anticorrosivos sobre la base
de ensayos disefiados a
medida y la evaluacién de
los costos del ciclo de vida
de los tubulares usados en
produccién y transporte de
petréleo y agua

15/12/2010

396/10

1.465.063

432.194

Moto
Mecdnica
Argentina
S.A.

Disefo, desarrollo y
produccién de una linea

de equipamiento de

cabeza de pozo de grandes
didmetros para servicio en
alta presiones segun normas
api 6a

16/07/2003

011/03

1.345.585

672.793

Moto
Mecdnica
Argentina

S.A.

Disefio, desarrollo y
produccién de una linea
de equipamiento de cabeza
de pozo para servicio en
condiciones especiales

de corrosién, abrasién y
temperatura segin normas
api 62

16/07/2003

011/03

1.287.053

643.527

Macar

S.R.L.

Modernizacién tecnoldgica
de los procesos de Macar

S. R. L. con la finalidad de
fabricar nuevos productos,
ampliar su capacidad de
produccién e incrementar su

productividad

22/03/2013

086/13

1.214.028

949.540

Roch S. A.

Desarrollo de dispositivo de
calentamiento de petréleo
por micoondas

27/12/2006

233/06

824.791

296.100

Prodeng
S.A.

Aparato individual de
bombeo hidriulico (a1BH)

15/04/2013

120/13

785.148

237.537

Roch S. A.

Modernizacién tecnoldgica
en sectores de reservorios y
gestién

27/12/2006

233/06

593.070

123.952

YPF S. A.

Incorporacién de doctor para
desarrollos tecnoldgicos en la
industria petrolera

04/11/2011

287/11

569.769

234.000

R.
Ciancaglini
y Asociados
S. A

Desarrollo de equipos para
nuevas aplicaciones del
producto adsorboil

12/06/2006

088/06

517.900

241.400
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Tulsa Solucién de problemas 01/02/2001 | 009/01 308.360 141.360
Oilfield en superficie del equipo
Equipment | mecdnico de bombeo de los
S.R.L. pozos de petréleo
Subtotal 29.495.717 18.202.004
Proyectos de desarrollos tecnoldgicos orientados a los servicios relacionados con la extraccién de
petréleo crudo y gas natural
Universidad | Fortalecimiento de servicios | 06/03/2014 | 114/14 6.244.284 4.858.593
Nacional tecnolégicos del instituto
de Rio de investigacion en
Negro paleobiologfa y geologfa-
UNRN, orientados a los
sectores hidrocarburifero y
minero de la Patagonia
Tecmade Armado de estructura 19/06/2014 | 338/14 1.977.641 1.000.000
S.A. de mecanizado para el
desarrollo de sistema
de bombeo para pozos
petroleros
Segemar Laboratorios de servicios 19/12/1995 |- 1.625.018 723.013
tecnolégicos para el sector
minero
Segemar Implementacién de un 19/12/1995 | 052/98 1.578.657 728.785
sistema de gestion de la
calidad sgc
Grupo Proyecto lux. Desarrollo de 04/07/2014 | 382/14 1.151.834 575.078
Alear una linea de artefactos de
S.R.L. iluminacién leds
YPE S. A. Extraccién de petréleo 09/06/2005 | 153/05 1.008.126 302.438
sin cafierfa de produccion
(tubing), mediante el
bombeo mecdnico con
varillas huecas
Servaind Desarrollo del laboratorio 10/03/2014 | 116/14 808.998 398.740
S.A de metrologfa para la
calibracién de puentes de
medicién
Softlab Canén para la generacién de | 23/03/2010 | 051/10 720.700 350.500
S.R.L. ondas sénicas (componente
metalmecdnico de un
ecometro computarizado
enteramente nacional) en
pozos de petrdleo
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Carbén Desarrollo de una planta 25/08/2008 | 221/08 450.400 224.400
Industrial innovadora para secado
Argentino | residual de petréleo
S. A destinada a la obtencién de
procesos de produccién mis
limpios
Inmac S. A. | Adecuacién del sistema 07/03/2008 | 015/08 383.742 191.871
de disefio y construccién
de obras de control de
erosion en la apertura y
cierre de pistas de ductos
ambientalmente sustentables
Tulsa Desarrollo de un sistema de | 31/10/1994 304.103 230.793
Oilfield aprovechamiento de gas en
Equipment | boca de pozo petrolifero
S.R. L.
R. Nuevos materiales y 02/09/2003 | 052/03 300.040 87.000
Ciancaglini | dispositivos para tratamiento
y Asociados | de derrames y recuperacién
S. A de hidrocarburos
Roizman Sistema de monitoreo 19/12/2013 | 540/13 269.800 134.400
Marcelo microsismico de reservorios
Daniel no convencionales de
hidrocarburos
GIES. A. Desarrollo de sistema de 19/09/2012 | 315/12 260.199 92.799
adquisicién y monitoreo de
extensémetros tipo VWsG
GIE S. A. Desarrollo de equipo 22/09/2008 | 250/08 139.150 62.000
indentador para determinar
propiedades mecénicas en
materiales metilicos
Subtotal 17.222.692 9.960.410
Total 46.718.410 28.162.413

Fuente: elaboracién propia sobre la base de informacién de la anpcyrT.
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Aportes para la regulacién ambiental
en los sectores de telecomunicaciones

e hidrocarburos

Verénica L. Cdceres

Introduccién

El presente capitulo contribuye al debate sobre la regulacién ambiental en los
sectores de telecomunicaciones e hidrocarburos en la Republica Argentina. Se
trata de sectores estratégicos, relevantes para el desarrollo econémico, con un
claro impacto sobre el ambiente, sobre las condiciones de vida de la poblacién,
y que han atravesado cambios significativos en su trayectoria a partir de los
procesos de re-estructuracién de sesgo neoliberal que se produjeron en la Gltima
década del siglo xx y que permanecen con distintos grados de intensidad en
la actualidad.

El trabajo se efectud en el marco del Proyecto de Investigacién Cientificay
Tecnoldgica Orientados (2013) en curso denominado: “Las politicas publicas
en CyT hacia los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones en el marco de
la privatizacién de empresas publicas en Brasil. Estrategias de financiamiento y
la vinculacién con las universidades. Lecciones para el caso argentino”.!

Cabe destacar que la Republica Argentina es un pais federal que tiene una
distribucién de competencias entre los niveles de gobierno nacional, provincial

' Financiado por la Agencia p1cTo-2013- 0002.
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y municipal. Con la reforma de la Constitucién Nacional de 1994 se incor-
poré que las provincias tienen “el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio” (articulo 124) y que le compete al nivel nacional la
responsabilidad de “dictar las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccién ambiental y a las provincias, las necesarias para complementarlas,
sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales” (articulo 41).* La Ley General
del Ambiente de 2002 define a un presupuesto minimo como:

. toda norma que concede una tutela ambiental uniforme o comdn
para todo el territorio nacional, y tiene por objeto imponer condiciones
necesarias para asegurar la proteccién ambiental. En su contenido, debe
prever las condiciones necesarias para garantizar la dindmica de los siste-
mas ecoldgicos, mantener su capacidad de carga y, en general, asegurar
la preservacién ambiental y el desarrollo sustentable (articulo 6 de la Ley

N° 25675).

Por lo que un presupuesto minimo indica un umbral que constituye un punto
de partida, complementado por normas provinciales, que no pueden disminuir
los criterios, pero si aumentar su exigibilidad (Ferro, 2016).

Mientras que el nivel nacional tiene la responsabilidad ineludible de san-
cionar los presupuestos minimos en materia ambiental a partir de considerar
los principios de congruencia, precautorio, progresividad, responsabilidad y
el de sustentabilidad (Ley General del Ambiente N° 25675),% los niveles pro-
vinciales cumplen las funciones de preservacién, recuperacién y conservacién
de los recursos naturales renovables y no renovables, el control del impacto
ambiental, la planificacién del uso racional de los recursos, la promocién de
actividades que eviten la degradacién del aire, de los recursos hidricos, de los

2 Ademis, el Estado nacional mantiene bajo su jurisdiccién la navegacion, el comercio interpro-
vincial e internacional, las relaciones internacionales y la celebracién de tratados internacionales.
3 Sesancionaron en la Republica Argentina las siguientes leyes de presupuestos minimos: la Ley
25675 Ley General del Ambiente, la Ley N° 25612 de Residuos Industriales, Ley N° 25670 de
Gestién y eliminacién de pcB, Ley N°© 25688 de Gestién Ambiental de Aguas, la Ley N° 25831
de Acceso Libre y Gratuito a la informacién publica ambiental; Ley N°© 25916 de Gestion de
Proteccién Ambiental para la Gestién Integral de Residuos Domiciliarios, Ley N° 26331 de
Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos, Ley 26562 de Proteccién Ambiental para Con-
trol de Actividades de Quema en todo el territorio nacional, Ley 26639 de Preservacién de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial, Ley 26815 de Manejo de Incendios Forestales y Rurales
y Ley 27279 de Proteccién Ambiental para la Gestién de los Envases Vacios de Fitosanitarios.
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suelos, entre otras; para lo que promueven sus propias normativas y construyen
su institucionalidad ambiental.

Ademds, los municipios cumplen distintas funciones ambientales en lo que
concierne a la gestion de los residuos domiciliarios, higiene urbana, servicios de
agua, etcétera. Por lo que se habla de un “federalismo concertado” (Gutiérrez,
2015).

La reforma de la Constitucién se dio en un marco de creciente visibiliza-
cién de la problemdtica ambiental en la escena internacional. Asi, de forma
trascendente, también incorpord en su articulo 41 el derecho al ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano, etcétera, sin comprometer a las
generaciones futuras, y en su articulo 42 el derecho de los consumidores y
usuarios de bienes y servicios “a la proteccién de su salud, seguridad e intereses
econdmicos; a una informacion adecuada y veraz; a la libertad de eleccion, y a
condiciones de trato equitativo y dignos”.

La regulacién ambiental de los sectores de telecomunicaciones e hidrocar-
buros es una cuestién poco debatida en la literatura especializada, aunque cada
vez adquiere mayor relevancia, en especial frente al crecimiento de la telefonia
movil y la intensificacién de la explotacién de hidrocarburos convencionales
y no convencionales.

Ambos sectores se caracterizan por ser arenas de trabajo compartidas de
funciones entre niveles de gobierno. Por un lado, los servicios de telecomuni-
caciones son de competencia nacional, pero su prestacion requiere estructuras,
soportes y antenas, que entrelazan normativas provinciales y municipales. En
este sentido es importante el debate sobre la regulacién de los niveles de radia-
ciones no ionizantes (RNI).

En el caso de los hidrocarburos, también tradicionalmente tiene pre-
ponderancia el nivel nacional, aunque la gestién ambiental corresponde a las
provincias. La regulacién ambiental en este sector adquirié relevancia en el
marco de la crisis en materia energética que enfrenta el pais, caracterizada por
la reduccién de la produccién de petréleo y gas junto con la demanda creciente
de importacién, en paralelo al descubrimiento de reservas de hidrocarburos no
convencionales, sobre todo en la cuenca Neuquina, actividad que demanda
importantes volimenes de recursos hidricos. Cabe destacar que el 87% de la
matriz energética del pais corresponde a hidrocarburos (el 53% a gas natural y el
34% a petréleo), el 4% a hidrdulica, el 2% a nuclear, el 1% a carbén y el 6% es
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renovable.? En este caso, los niveles locales tienen menos protagonismo, aunque
algunos han impulsado normativas que prohiben la explotacién mediante el
método de fractura hidrdulica. Este método consiste en inyectar un fluido a
presién hasta una profundidad en que se encuentra la zona de formacién que
se quiere perforar (Sdnchez y Ramirez, 2016).

A lo largo del articulo se presentan, primero, las caracteristicas generales
que tienen los sectores de telecomunicaciones e hidrocarburos en el pais; y se
caracteriza su regulacién ambiental, y en las conclusiones se plantea la necesidad
de discusién de una ley de presupuestos minimos en estos sectores.

Breve resena de los servicios de telecomunicaciones:
el caso de la telefonia movil®

Los servicios de telecomunicaciones comprenden la comunicacién por telé-
fono, telégrafo y télex, la transmisién de programas de radio y televisién, la
provisién de acceso a Internet y el mantenimiento de redes. En la Argentina se
encuentran en la érbita del Estado nacional desde mediados del siglo pasado
cuando se cred, mediante el decreto del PEN N° 310, la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL) como empresa de capital estatal. Posteriormente,
ENTEL asumio la capacidad de una persona juridica de derecho privado (Decreto
del PEN 2748 de 1978). Hacia 1988, en un intento de abrir a capitales privados
la gestién de los servicios de infraestructura en un contexto signado por la crisis
econdmica e inflacionaria, el gobierno del presidente Raul Alfonsin dio lugar a
un llamado a Concurso Puablico respecto al Servicio de Radiocomunicaciones
Moévil Celular (srmc) que, posteriormente fue adjudicado de acuerdo con el

* En Argentina se han identificado 19 cuencas sedimentarias con una superficie aproximada de
1.750.000 km?, a las que se agregan cinco costa afuera o “en el mar”. De las cuales, actualmente
la produccién de hidrocarburos se concentra en cinco: la cuenca Noroeste (con las provincias de
Salta, Jujuy y Formosa), Cuyana (con el norte de la provincia de Mendoza); cuenca Neuquina
(sur de la provincia de Mendoza, Neuquén, Rio Negro y La Pampa); la cuenca Golfo de San
Jorge (Chubut y el norte de Santa Cruz); y la Austral (sur de Santa Cruz y Tierra del Fuego més
territorios pertenecientes al Estado Nacional) (Ministerio de Minerfa y Energfa, 2015). Barneix
(2015: 145) explica que la cuenca Golfo San Jorge con epicentro en Comodoro Rivadavia
concentra més del 60% de las reservas de petréleo y cerca del 10% de las de gas natural (la mds
importante del pais); seguida por la cuenca Neuquina, que tiene el 25% de las reservas de petréleo
y el 43% de las de gas; la Austral, con el 28% de las reservas de gas y el 4% de las petréleo y la
cuenca del Noroeste, con el 19% de las reservas de gas y el 2% de las de petréleo, y la cuenca
Cuyana, con el 6% de las reservas de petrdleo y del 1% de las de gas.

> Esta seccién retoma los aportes realizados en Cdceres (2016).
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Concurso Publico N© 1/88 a la Compania de Radiocomunicaciones Méviles
S. A. (Movicom). Movicom comenzé a proveer los servicios de la primera
generacién de celulares (1G), analdgicos, en un drea comprendida por Area
Muiltiple Buenos Aires, La Plata y el Corredor Buenos Aires-La Plata.

Tras la asunci6n anticipada del presidente Carlos Memem en 1989, y en
un avance notable hacia politicas de sesgo neoliberal, se intervino ENTEL, y
quedd sujeta a su privatizacion (tras la sancién de la Ley de Reforma Econdmica
N°23696). Luego de la privatizacion, la prestacién del servicio telefénico, que
actuaba en cardcter monopdlico en todo el pais, se dividié en dos 4reas geo-
grificas, y tras una licitacién internacional en el que se vendieron los activos,
ingresaron, en 1990, Telecom S. A. de capitales franceses e italianos y Telefénica
S. A. de capitales espanoles (Decretos del PEN 2344 y 2347). Ambas empresas
recibieron un periodo de exclusividad por siete afios desde su adjudicaciéon en
noviembre de 1990 para la explotacion del servicio bdsico telefénico (sBT)®
con la posibilidad de prérroga de tres afios mds, tras el cumplimiento de un
conjunto de metas (noviembre del 2000).”

Respecto al srmc, que incluia la técnica de celular con un claro potencial
de crecimiento futuro, el proceso de privatizacién de ENTEL establecié que las
Licenciatarias del Servicio Bésico Telefénico (LBs) pudieran operar la segunda ge-
neracién (2G), digital, del srmc (servicio de télex y transmisién de datos a nivel
nacional y radio mévil maritimo) mediante dos empresas satélites de propiedad
compartida entre las LBs: Startel S. A. y el servicio de telefonfa mévil mediante
Miniphone S. A., en competencia con Movicon en el Area Metropolitana de
Buenos Aires (amBA). Lo cual significé la integracidn vertical y horizontal de
las LBs. Los servicios de 2G, sustituto préximo a la telefonia fija, comenzaron
a ser prestados en 1993 por Miniphone; en 1995 por CTI Mévil en el interior
del pais, y en 1996 se sumaron Telecom Personal y Telefénica Comunicaciones
Personales. Por lo que, hacia 1998, estaban cubiertas las ciudades del pais con
mids de 500 habitantes, y al ser digitales se redujo el peso, tamano y precio de
los equipos de celulares (Cammisa y Zalazar, 2015).

Para fines del siglo, el gobierno nacional otorgd las licencias de la banda de
1900 Mhz para la operacién de telefonia mévil con sistemas de comunicaciones
personales digitales; por lo que los operadores del interior tuvieron licencias

¢ El sBr refiere a “la provision de enlaces fijos de telecomunicaciones que forman parte de la
red telefénica publica o que estdn conectados a dicha red y la provisién por esos medios del
servicio de telefonfa urbana, interurbana e internacional de voz viva” (Decreto del PEN 63/90).
7 El periodo de exclusividad, ausente en otras privatizaciones, se argumenté por la convergencia
tecnoldgica entre la informdtica, la electrénica y las telecomunicaciones.

279



Verdnica L. Céceres

en la zona del AMBA; y Movicom y Nextel, que ofrecia el servicio de “Push to
Talk” digital para aplicaciones privadas pudieron comenzar a brindar servicios
en todo el pais. En ese marco, Miniphone se escindié entre sus propietarios,
integrdndose cada mitad con Telecom Personal y Unifon (Telefénica Argen-
tina) (Cammisa y Zalazar, 2015). Posteriormente, Telefénica Argentina S. A.
absorbié a una competidora Movicom-Bell South y la fusién de las empresas
Movicom y Unifén dio lugar a la empresa Movistar; acompanada en un mercado
oligopdlico por Telecom Personal S. A. y CTT mévil (que luego se denominard
Claro S. A) (Forcinito, 2007).

Los cambios tecnolégicos han sido muy dindmicos en el sector de telefonia
mdvil, la demanda tuvo un crecimiento desde mediados de los afios noventa;
y en la primera década del siguiente siglo se popularizé el servicio prepago. A
partir de 2006, las empresas de celulares migraron al Sistema Global de Teleco-
municaciones Méviles y, en 2007, las tres empresas de celulares comenzaron a
ofrecer el servicio de 3 Generacién (3G). Para 2014, se subastaron las frecuencias
de 3 y 4 generacién (4G) de celulares, lo que amplié el espectro radioeléctrico
dedicado a la telefonia (de 170 MHz a 384 MHz), en una licitacién que tuvo
como limite 15 anos, las frecuencias licitadas fueron a Telefénica Méviles
Argentina (Movistar), Telecom Personal, Arlink (del Grupo Manzano-Vila)
y AMX Argentina (Claro S. A.), lo que conformé una fuente de recaudacién
para el Estado. De esta forma, Argentina se ubicé entre los cuatro paises de
la regién con mayor espectro otorgado (detrds de Brasil con 542 MHz, Chile
con 465 MHz y Colombia con 412,5 MHz) (Cammisa y Zalazar, 2015). El
servicio de 4G comenzd a ser prestado por Telecom Personal y Telefénica Mé-
viles Argentina (Movistar) a fines de 2014 y por AMX Argentina (Claro S. A.)
a mediados de 2015. Las frecuencias que recibi6 la empresa Arlink (del Grupo
Manzano-Vila), prestadora del servicio de televisién por cable e Internet en
el interior del pais, les fueron quitadas por no pagar el canon correspondiente
(Resolucién 155/15 de la Autoridad Federal de Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones). La telefonia mévil pasé de 7,84 millones de lineas, en
2003, a las 17,47 en 2004, y siguid su crecimiento para contar, en 2017, con
62,5 millones de lineas activas (INDEC, 2017). Por lo que se trata de un merca-
do en notorio crecimiento, que se caracteriza por la competencia oligopélica.

En términos institucionales, hasta 2014, la Comisién Nacional de Comu-
nicaciones (cNc) dependiente de la Secretaria de Comunicaciones (SEcom),
era el organismo responsable de la regulacién de los servicios de telecomuni-
caciones. Luego fue reemplazado por la Autoridad Federal de Tecnologfas de
la Informacién y las Comunicaciones (AFTIC), en el marco de la sancién de la
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Ley 27078 Argentina Digital. Esta norma declaré a las Tecnologias de la Infor-
macién y las Comunicaciones como un servicio publico esencial y estratégico,
y garantiz6 de forma trascendente el derecho humano a las comunicaciones y
a las telecomunicaciones.

Durante el gobierno de Mauricio Macri, de la alianza politica Cambie-
mos, se llevaron adelante importantes modificaciones en distintos organismos
estatales, establecidas mediante decretos de necesidad y urgencia. En el sector,
la arTIC fue reemplazada por el Ente Nacional de Comunicaciones (ENaACOM),
que quedd en la érbita de un nuevo ministerio denominado Ministerio de
Comunicaciones, y tuvo su cargo la regulacion de la prestacién de los servicios
de telecomunicaciones desde diciembre de 2015 a julio de 2017. El Ministerio
de Comunicaciones fue absorbido por el Ministerio de Modernizacién, de
acuerdo con el DNU 513/17 y este ministerio quedd a cargo, entre otras cosas,
de la Empresa Argentina de Soluciones Satelitales S. A. (ARsAT), creada con
impulso del gobierno nacional, ya en 2006.

Las decisiones mds importantes en el sector tuvieron como marco el De-
creto 978/16 que aprobé el plan nacional para el desarrollo de condiciones
de competitividad y calidad de los servicios de comunicaciones méviles. Esta
norma destacd que el ENACON tenia que realizar mediciones de radiaciones no
ionizantes para controlar que los niveles no fueran perjudiciales para la salud y
que los ministerios de Comunicaciones, de Ambiente y Desarrollo Sustentable y
de Salud tendrian que realizar investigaciones sobre las radiaciones no ionizantes
y la aplicacidon de nuevas tecnologias (articulo 5, Decreto 978/16). Posterior-
mente, mediante otro decreto se dictaminé que los servicios de comunicaciones
méviles inclufan los servicios de telefonia mévil, de radiocomunicaciones mévil
celular, comunicaciones personales, comunicaciones méviles avanzadas y su
evolucién tecnolégica (Decreto 1060/17).

Una de las decisiones que modificaron el entramado de actores econémicos
del sector fue la autorizacién por parte de la Comision Nacional de Defensa de la
Competencia de la compra de Cablevision y Televisién Dirigida (Grupo Clarin)
del paquete accionario de la empresa Nextel Communications Argentina S. R. L.
Ademds, se autorizé a Nextel, que contaba con una licencia de la licencia tnica
argentina digital, a utilizar un conjunto de frecuencias comprendidas entre 905
2915 MHzy 950 a 960 MHz, y las frecuencias de 2550 MHz a 2560 MHz y
2670 MHz a 2680 MHz, por migracién de usuarios por el término de dos afos.
Es decir, se le permitid, previo a un conjunto de disposiciones, que la empresa
provea el servicio de 4G, antes de lo cual el Grupo Clarin ya habia adquirido un
conjunto de empresas de menor escala (Trixco S. A, SKYonline Argentina S. A.,
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Netizen S. A., Infotel S. A. y Callbi S. A.) y luego solicité autorizaciéon para un
cambio de atribucion en las frecuencias que tenfan para proveer datos moviles.
Es decir, Nextel ingresé al mercado como el cuarto operador de telefonfa mévil
de la Republica Argentina sin participar de subastas y afrontar los cinones que
sus competidoras (Telefénica Méviles Argentina [Movistar], Telecom Personal
y AMX Argentina [Claro S. A.]) afrontaron en 2014. Por lo que su ingreso
fue resistido por los otros operadores que alegaron trato desfavorable. Por otro
lado, se autorizé la integracién de Cablevisién y Telecom Argentina (Personal
y Arnet), lo que le permitird ser un operador la tecnologia de cuddruple play.
Asimismo, se estableci6 que las empresas de telefonia podrian ofrecer el servicio
de televisién recién en dos anos e incluso tres, mientras las actuales operadoras
de television por cable podrian ingresar de inmediato al mercado de telecomu-
nicaciones, dado que se modificé el limite que establecia la Ley 26522. Tras el
reciente cambio de gobierno en 2019, el ENACON continda como organismo
autdrquico y descentralizado.

La regulacién ambiental del servicio de telefonia mévil

Cabe destacar que la Organizacién Mundial de la Salud (oms) sefiala que los
niveles de RNI producidas por la telefonia celular resultan menores a los produ-
cidos por las estaciones de radio y de televisién, pero recomienda la sancién de
estandares establecidos por la Comisién Internacional para la Proteccién de las
RNIL® Los estdndares apuntan a gestionar el riesgo ambiental, y en este sentido
realzan la importancia del principio precautorio. Este principio promueve la
toma de medidas efectivas ante la emergencia de posibles danos, aunque no
existan certezas. Por lo que la falta de certezas no puede ser utilizada como
pretexto para no implementar medidas preventivas. Los estindares ambientales
establecen el nivel de concentracién de sustancias fisicas, bioldgicas, o quimicas
presentes en el aire, agua o suelo, en su estado de cuerpo receptor, que no re-
presenta riesgo significativo severo para la salud o el ambiente (Argerich, 2009).

Vale recordar que dentro del espectro electromagnético las ondas quedan
comprendidas en radiaciones ionizantes y no ionizantes. Las primeras son de

8 Es una comisién cientifica independiente creada en 1977 por la Asociacién Internacional de
Proteccién contra la Radiacién para fomentar la proteccion contra la radiacién no ionizante.
La misma proporciona orientacién cientifica y recomendaciones sobre proteccién contra la
exposicién a radiacién no ionizante, elabora directrices y limites internacionales de exposicién
a radiacién no ionizante independiente y representa a los profesionales de la proteccion contra
la radiacién. htep://www.who.int/peh-emf/project/intorg/es/
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frecuencia elevada, como los rayos X y gama, que contienen energia fotonica
para producir jonizacién mediante la ruptura de enlaces atémicos y afectar
los tejidos vivos. De estos se conocen los impactos que tienen en la salud de
las personas. Las segundas refieren a la radiacién electromagnética de menor
energfa, de baja frecuencia, que no puede producir ionizacién o radioactividad
en la materia, como la radiacién ultravioleta, la radiacién infrarroja, los campos
de radiofrecuencias y microondas;’ y existe debate sobre la incidencia que tienen
para la salud de la poblacién. Las RN1 pueden provenir de la naturaleza, en cuanto
el sol es la mayor fuente de radiacién, o de servicios y sistemas radioeléctricos
como la radio, Tv, Internet, telefonia fija y mévil o celular, entre otros. Los
servicios de radiodifusién (am, FM y TV) por sus caracteristicas técnicas, de
cobertura y antigiiedad irradian mayor potencia; y a estos les siguen artefactos
como los hornos a microondas, monitores de pc, tubos fluorescentes, etcétera
(Frizzera, 2007).1°

Es de recordar que las comunicaciones inalimbricas o radiocomunicaciones
se transmiten mediante el espectro y no por cables, lo que demanda estructuras
de soporte para sostener las antenas. En el caso de los celulares, dichas estructuras
son requeridas para servir las llamadas hacia y desde los teléfonos méviles y se
localizan los servicios prestados (Russel y Segura, 2012). Las antenas conforman
el elemento que permite la irradiacién y propagacién de una onda electromag-
nética y adquieren distintos tipos y tamafos en relacién con la frecuencia y el
sistema radioeléctrico que se usa para las telecomunicaciones (parabdlica, latigo,

? Por ionizacién se entiende la conversién de dtomos de moléculas en iones con carga eléctrica
positiva o negativa.

1% Aunque existe literatura que senala que las RNI no pueden alterar la estructura molecular ni
celular, distintos investigadores cuestionan que los estdndares implementados en varios paises,
incluyendo a la Argentina, solo consideran los efectos térmicos de las RNI y no otros, como los
biolégicos. Aliciardi (2011) sefiala que el 80% de los estudios epidemiolégicos aceptados y revi-
sados por la oMs recalcan entre los problemas vinculados a la contaminacién electromagnética:
cefaleas, insomnio, alteraciones del comportamiento, depresién, ansiedad, leucemia infantil,
cdncer, alergias, etcétera. Asimismo, destaca un estudio pionero financiado por la Unién Eu-
ropea (proyecto Reflex) sobre la influencia de campos electromagnéticos que concluyé que las
ondas electromagnéticas de la telefonia mévil producen alteraciones del ADN “que transporta la
informacién genética en el nicleo de las células y cambios en éstas y diversas conferencias inter-
nacionales de prestigiosos cientificos independientes alertan sobre los posibles efectos y riegos en
la salud publica” (Aliciardi, 2011). Este proyecto conté con financiamiento de la Unién Europea
hasta 2004, cuando decidi6 no financiar su siguiente fase y recibié fuertes criticas de parte de
la industria de telecomunicaciones. Posteriormente se han publicado otras investigaciones que
arrojaron resultados similares.
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direccional, etcétera)." Estas antenas requieren una estructura de soporte fisico
que puede ser de fierro o material y adquieren distinta altura.

Para cerrar la seccién nos interesa sefialar qué sucede en materia de regu-
lacién ambiental en el sector, quién acuerda los estdindares de contaminacién
electromagnética y quién controla las emisiones.

En primer lugar, el Estado nacional es responsable de la regulacién y con-
trol del servicio de telefonfa mévil y regula, desde 1984, las alturas maximas
permitidas por las estructuras soporte de antenas destinadas al funcionamiento
de estaciones radioeléctricas dentro y fuera de las dreas de seguridad de vuelo,
de los aerédromos principales, secundarios y privados del pais (Resoluciéon
46/84 de la Secretaria de Comunicaciones). Esta resolucién establecia también
la obligatoriedad de la inscripcién de las estructuras soporte en un organismo
estatal, la secom; lo que cambié en 1992 cuando se establecié que la respon-
sabilidad de las estructuras por las obras técnicas pasase a corresponder a sus
proyectistas y se dejé de lado la obligatoriedad de inscripcién de las estructuras,
considerando esa tarea de competencia local (Resolucién de la cNT 795/92).
Mis adelante, con la finalidad de reducir los tramites para la autorizacién de
redes radioeléctricas, en 2017, se derogé la Resolucidon 46/84 y se estableci6
que la Administracién Nacional de Aviacién Civil (aANAC) es el organismo
responsable de la fiscalizacién del espacio aéreo, aer6dromos y demds lugares
aeronduticos y las aguas jurisdiccionales y en este sentido tenfa que concentrar
la competencia sobre las alturas mdximas permitidas de estructuras soporte de
antenas destinadas a la instalacién y funcionamiento de estaciones radioeléc-
tricas. En tanto el ENAcOM tiene la competencia para otorgar autorizaciones
y/o permisos de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico.

Con relacién a las RNT, en 1995 el gobierno nacional avanzé en la determi-
nacién de estindares maximos. Asi, mediante la Resolucién 202 del Ministerio
de Salud, fij6 el “estdndar nacional de seguridad para la exposicién a radiofre-
cuencias comprendidas entre 100 KHz y 300 GHz”.

A inicios del nuevo siglo, la secom emiti6 la Resolucién 530/2000 publicada
en el Boletin oficial, que dispuso que los limites establecidos por el Ministerio
de Salud (Resolucién 202) sean de aplicacion obligatoria en todo el territorio
y en todos los sistemas y/o servicios de comunicaciones radioeléctricos. Luego
de cuatro afios, se establecié que los titulares de autorizaciones de estaciones
radioeléctricas de radiocomunicaciones y licenciatarios de estaciones de radio-
difusién tenfan que demostrar que las radiaciones generadas por las antenas

""" Para mayor detalle, ver Frizzera (2007).
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no afectaba “a la poblacién en el espacio circundante a las mismas, mediante
una evaluacién” y presentar informes de esto mediante Declaracién Jurada
(Resolucién 3690 de la cNc).'?

En 2009, mediante la Resolucién N° 647/2009, se creé la Comisién Inter-
sectorial para el estudio de las RNI con la intencidn de que cuente con el debido
asesoramiento respecto a los efectos que pudieran tener la exposicién crénica
de la poblacién a campos electromagnéticos. La comisién quedé presidida por
el director nacional de Determinantes de la Salud e Investigacién en el émbito
del Ministerio de Salud e integrada por representantes de la secom, la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, la Defensoria del Pueblo y
el Ente Nacional Regulador de Electricidad (ENRE). Ya en 2014, en el contexto
marcado por el crecimiento de la telefonia mévil y la demanda de instalacién
de las antenas y sus estructuras de soporte para garantizar la prestacion, se
cred el Sistema Nacional de Monitoreo de las RNI, cuyo objetivo apuntd a
medir las emisiones electromagnéticas (Resolucién 11/2014 de la secom).
Este sistema, que era operado por la cNc, pretendié incorporar participacion
de diversos actores de la sociedad civil en el seguimiento de las investigaciones
y monitoreos. Aunque recibié reconocimiento a nivel internacional, avanzd
de forma poco significativa. El ENacom actualmente desarrolla dentro de sus
actividades controles relativos a las mediciones de campos electromagnéticos
para grandes aéreas.

Aunque en 2016 el Decreto 978/16 establecid la responsabilidad de los mi-
nisterios de Comunicaciones, de Ambiente y Desarrollo Sustentable y de Salud
de realizar investigaciones sobre las RNI, no se ha avanzado en esta linea. Por
el contrario, en el dmbito del ENACON se promovi6 un programa denominado
Antenas Amigables, que difunde informacién relativa a los beneficios de contar
con antenas a menor distancia para mejorar las comunicaciones, ahorrar baterfas
de los celulares y que, en todo caso, las RNI que emiten sean similares a otros
productos de uso cotidiano como una licuadora o un secador de pelo. Ademds,
cre6 la figura de Operador Independiente de Infraestructura Pasiva que permiti6

12 Frizzera (2007) explica que la cNc contaba con la posibilidad de controlar los estandares de
emision de las RNI mediante: inspecciones técnicas en los diversos servicios y/o sistemas radioeléc-
tricos, donde se solicitaba la documentacién y de no encontrarse se efectuaba la intimacién a
dar cumplimiento mediante Acta y se hacia seguimiento; por mediciones de oficio de forma
aleatoria y de superarse los niveles maximos se intimaba a reducir de forma perentoria y también
se realizaba seguimiento; y por demanda de la comunidad en el sitio solicitado y de verificarse
que los niveles superan los mdximos se actuaba de igual forma (intimacién y seguimiento). Desde
2016 depende del ENacom.
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que una persona humana o juridica, sin ser prestador de servicios de tecnolo-
gias de la informacién y las comunicaciones, pueda arrendar infraestructura
aérea, terrestre o subterrdnea que sirva de soporte a redes para la prestacién de
dichos servicios (Decreto N° 1060/17). Por otro lado, se promovié la creacién
de la “ventanilla dnica para la instalacién de estructuras soporte de antenas,
cualquiera sea su tipologfa, para la prestacién del Servicio de Comunicaciones
Moéviles” con el propésito de agilizar el otorgamiento de las “autorizaciones,
permisos o habilitaciones de ubicacién, construccién e instalacién, mediante
la coordinacién entre autoridades nacionales, provinciales y de la CIUDAD
AUTONOMA DE BUENOS AIRES, y municipales” (Decreto 978/18). Por
ultimo, y como ya sefialamos se establecié que el ENacoM tiene la responsa-
bilidad de otorgar e informar la asignacién de frecuencias o la autorizaciéon
de estaciones radioeléctricas, y el titular de los permisos tiene que tramitar en
la ANAC los permisos relativos a la altura de la estructura soporte de antenas.

En segundo lugar, las provincias son responsables indelegables de la politica
ambiental en sus territorios, por lo que tienen la responsabilidad de controlar
las emisiones de las estaciones. En los tltimos afios se han desarrollado distintas
iniciativas, por ejemplo, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires cre6 en el 2000
una Comisién Técnica de Antenas y Radiaciones no Ionizantes que, posterior-
mente, establecié un protocolo de mediciones y avanzé en la conformacion
de la Agencia de Proteccién Ambiental, como responsable de analizar las me-
diciones, llevar adelante un mapa de las antenas, y desarrollar investigaciones
sobre contaminacién electromagnética. Asi también la provincia de Cérdoba
establecié que las antenas de telefonia o comunicacién estdn obligadas a pre-
sentar la evaluacién de impacto ambiental (Decreto 2131) y responsabilizé por
la fiscalizacion de las antenas a un organismo estatal provincial, denominado el
Ente Regulador de Servicios Publicos de la Provincia de Cérdoba.

En tercer lugar, la responsabilidad de las estaciones bases de la estructura
soporte de la antena (anclajes, mdstiles, etcétera) es una competencia local, ya
sea su instalacién o mantenimiento. Lo cual habilita la presencia de criterios
heterogéneos dentro del pais e incluso en una misma provincia. La posibilidad
de generar criterios comunes se ha debatido desde inicios de siglo; asi, la ex
Secretaria de Asuntos Municipales (actual Subsecretaria de Asuntos Municipales
dependiente del Ministerio del Interior) promovié la firma de un convenio
para dar lugar a ordenanzas municipales que regulen pautas comunes en lo que
concierne a la instalaciéon de estructuras de soportes y antenas. Sin embargo,
este convenio dejé a decision de los municipios que promovieran sus disposi-
ciones mediante las ordenanzas municipales, por lo que contintian coexistiendo
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distintos criterios para su instalacién. Asi, hay municipios que han acordado
normativas locales respecto a la instalacién de las estructuras y antenas, como
en Villa Marfa, Cérdoba, que prohibié la instalacién en la zona centro y las
relegd a dreas fuera del tejido urbano (Ordenanza N° 4794); en Rosario, Santa
Fe, se acordé que no pueden confluir dos antenas en un radio de 800 metros
(Ordenanza N° 7122); y en Lands, provincia de Buenos Aires, se prohibié su
instalacién en dreas residenciales. Desde el ENACOM se promovi6 la firma de
convenios con distintos municipios para brindarles informacién técnica, legal
y asesoramiento respecto a la situacion de las antenas.

A la par de estas acciones se han observado, por un lado, diversos reclamos
judicializados de las empresas de telecomunicaciones que consideran incons-
titucionales las restricciones impuestas por los gobiernos locales; y, por otro,
resistencia de vecinos que rechazan la instalacién de antenas. En relacién con
los conflictos que se han judicializado, se destaca un fallo de 2019 de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién en el auto “Telefénica Méviles Argentina SA
— Telefénica Argentina SA ¢/ Municipalidad de Gral. Gliemes s/ accién mera-
mente declarativa de inconstitucionalidad”, en el que las empresas Telefénica
Moéviles Argentina S. A. (T™Ma) y Telefénica Argentina S. A. (TasA) iniciaron un
recorrido judicial contra la ordenanza 299/10 de la Municipalidad de General
Giiemes en la provincia de Salta. Esta ordenanza dispuso la erradicacién en un
plazo de 60 dias de estructuras y antenas de telefonfa mévil de la zona urbana
en tanto se dispuso que las antenas no podian ser instaladas a una distancia
inferior a 500 metros de la zona urbana ni en las proximidades de lugares donde
se desarrollen actividades educativas, deportivas, sociales o de cualquier tipo
que signifique la posibilidad de exposicién continua de personas a las emisiones
de dichas antenas; la altura entre el nivel del suelo y el extremo de soporte de
antenas no podian superar los 50 metros; y la altura del soporte de antenas no
debian superar el 30% de la altura de la masa edificada cuando dicha antena
se encontrara localizada sobre edificaciones. En primera instancia se desestimé
la accién declarativa de inconstitucionalidad, lo cual fue confirmado por la
Cémara Federal de Apelaciones de Salta, por lo que las empresas interpusieron
un recurso extraordinario federal, que fue denegado, por lo que luego inter-
pusieron un recurso extraordinario federal de queja ante la médxima instancia
judicial del pais. Este recurso fue declarado admisible y la Corte Suprema
dictaminé que la ordenanza implicé una intromisién en aspectos regulatorios
de la competencia federal y, por lo tanto, debia ser declarada inconstitucional.
Esto lo argumenté con base en que disponer de la reubicacién de las antenas
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que ya se encontraban operando implicé modificar la red de telefonia celular
instalada, una atribucién de la autoridad federal.

Por lo senalado hasta el momento, los servicios de telecomunicaciones se
encuentran bajo la jurisdiccién del Estado nacional, mientras la ubicacién y
habilitacién de la estructura soporte, como obra civil de cemento o hierro, que
se emplaza para lograr determinada altura y firmeza para la instalacién de las
antenas en una responsabilidad de los municipios. Por dltimo, las provincias
tienen el dominio de los recursos naturales y el poder de policia en materia
de control de la contaminacién, incluso en lo concerniente a las RN. Es decir,
la temdtica de la regulacién y control de las antenas y las emisiones es un drea
de interdependencia, de responsabilidades compartidas entre los niveles de
gobierno y requiere instancias de coordinacidn de las decisiones del sector que
no se observan.

Breve resena del sector hidrocarburos: el caso
de los hidrocarburos no convencionales en Argentina'?

Mientras los servicios de telecomunicaciones estdn en la 6rbita del ENacom, los
asuntos relativos a la exploracién y explotacion de hidrocarburos se encuentran
en la 6rbita de otra agencia, en este caso, la actual Secretarfa de Mineria en el
flamante Ministerio de Desarrollo Productivo. Aunque ambos sectores tienen
fuerte incidencia en el ambiente, los organismos que tienen competencia (ENA-
coM y Secretarfa de Minerfa) tienen, inicialmente, escasa articulacién con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, responsable de asistir en la “for-
mulacién, implementacién y ejecucién de la politica ambiental y su desarrollo
sostenible” en lo concerniente a la politica y gestién ambiental “proponiendo
y elaborando regimenes normativos relativos al ordenamiento ambiental del
territorio y su calidad ambiental” y entendiendo sobre la gestién ambiental de
los recursos hidricos, bosques, faunas, etcétera (articulo 23, Decreto del pEN
7/2019). Lo cual es un rasgo que caracteriza a la politica ambiental del pais
desde hace varios anos.

La extraccién de petréleo y gas se encuentra regulada por la Ley nacional
de hidrocarburos N° 17319, sancionada en 1967 durante el gobierno de facto.
Esta norma apunté, principalmente, a ampliar la participacién de capitales
extranjeros en el sector energético y establecié que los yacimientos de hidro-
carburos liquidos y gaseosos situados en el territorio del pais y en su plataforma

13 Esta seccidn retoma los aportes realizados en Céceres (2017).
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continental pertenecen al “patrimonio inalienable e imprescriptible del Estado
Nacional” (articulo 1, Ley nacional N° 17319).

Mds adelante, ya en la década del noventa, en el marco de las reformas
estructurales que se implementaron en otros sectores cambié la concepcién
que el Estado argentino mantenia respecto al petréleo y el gas que pasaron a ser
considerados “commodities”, es decir, un bien transable a nivel internacional,
y ya no un recurso estratégico (Barneix, 2014, 2016; Barrera, 2013; Sabatella,
2012).

Las transformaciones en el sector de hidrocarburos se llevaron adelante con
celeridad y escasa participacién del Congreso. Asi se creé el mercado libre de
crudo, se otorgd la libre disponibilidad del petréleo extraido por las empresas
privadas y se autorizé su exportacién; YPE pas6 de ser una Sociedad del Estado
a una Sociedad Andénima; y se vendieron “refinerfas, estaciones de bombeo,
ductos, terminales portuarias, buques/tanque, entre otros activos de la compania
y se licitaron dreas secundarias y dreas centrales de YPF” (Barneix, 2014: 164).

Ademds, en 1992, antes de la reforma de la carta magna, se modific6 par-
cialmente la Ley N°© 17319, con la sancién de otra norma, la Ley N° 24145,
que transfirié el “dominio publico de los yacimientos de hidrocarburos del
Estado Nacional a las Provincias” (articulo 1) y posibilité la privatizacién de
YPE (que se concretd en 1993) con la venta en forma conjunta de las acciones
en manos del Estado nacional y los estados provinciales.'

En 2004, en el marco de caida de la produccién, el Estado nacional creé
con la sancién de la Ley N© 25943, la empresa mixta Energia Sociedad Ané-
nima (ENARsA)."” Dos afios después se sancioné la Ley N° 26197, que acordé
que los yacimientos de hidrocarburos pertenecian al “patrimonio inalienable
e imprescriptible del Estado nacional o de los Estados provinciales, segin el
dmbito territorial en que se encuentren”. De esta forma, se acordé que al Es-
tado nacional le pertenecen “los yacimientos de hidrocarburos que se hallaren

!4 Dara entonces, la empresa Gas del Estado, responsable del transporte y la distribucién de
gas, también fue privatizada en este caso con la sancién de la Ley N° 24076 que redefinié el
sector y en la préctica quedaron privatizados en dos grandes subsistemas (norte y sur) altamente
integrados (Barneix, 2016).

!5 ENARSA pasé a ser titular de los permisos de exploracién y explotacién en las dreas maritimas
no concesionadas, pero no intervino en el mercado energético del pais como regulador de los
precios y de la actividad (para lo que se encuentra habilitada), ni recuperé numerosos “contratos
viciados de ilegalidad y faltos de inversién” (Barneix, 2014). Solo otorgé concesiones en 4reas
maritimas en asociacién con otras empresas estatales o privadas, por lo que no realizé cambios
relevantes en el sector (Azpiazu, 2008).
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a partir de las DOCE (12) millas marinas... medidas hasta el limite exterior
de la plataforma continental” y “a los Estados provinciales los yacimientos de
hidrocarburos que se encuentren en sus territorios, incluyendo los situados en el
mar adyacente a sus costas hasta una distancia de DOCE (12) millas marinas”
(Ley N° 26197). La sancién de esta norma se vinculd con lo establecido en la
Constitucién Nacional respecto a que los recursos naturales son de dominio de
las provincias, pero no estuvo exenta de debates en las provincias.

En 2012, el Estado nacional anuncié la expropiacién del 51% del patri-
monio de YPF S. A. y Repsol YPF Gas S. A. en manos del grupo Repsol. La
decisién se institucionalizé con la sancién de la Ley N° 26741 de Soberania
Hidrocarburifera que acordé que el 51% de las acciones sujetas a expropiacién
pertenecerian al Estado nacional y el 49% a las provincias integrantes de la
Organizacién Federal de Estados Productores de Hidrocarburos'® (articulo 8,
Ley Ne 26741). Asimismo, la norma declaré “de interés publico nacional” el
logro del autoabastecimiento de hidrocarburos y cre6 el Consejo Federal de
Hidrocarburos como espacio de coordinacién de las acciones entre el Estado
nacional (representado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, el
Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios, el Ministe-
rio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y el Ministerio de Industria) y las
provincias y la caBa (articulo 1, Ley 26741).

Desde entonces, la discusiéon en materia de hidrocarburos se ha centrado
en la posibilidad de lograr el autoabastecimiento energético en el mediano
plazo mediante la explotacién de los no convencionales. En octubre de 2014 se
sanciond la Ley de Hidrocarburos N° 27007 (que nuevamente modific6 la Ley
Ne 17319). Entre los principales cambios que introdujo la norma se destaca el
articulo 27 bis a la Ley N° 17319 que define la explotacién de hidrocarburos
no convencionales como:

... la extraccién de hidrocarburos liquidos y/o gas esos mediante técnicas
de estimulacién no convencionales aplicadas en yacimientos ubicados
en formaciones geoldgicas de rocas esquisto o pizarra (shale gas o shales
oil), areniscas (tight sands, tight gas, tight oil), capas de carb6n (coal bed
methane) y/o caracterizados, en general, por la presencia de rocas de baja

permeabilidad.

¢ La Organizacién Federal de Estados Productores de Hidrocarburos se encuentra integrada
por las provincias argentinas donde se explota petréleo y gas: Jujuy, Salta, Formosa, Mendoza,
Neuquén, Rio Negro, La Pampa, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego.
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Asimismo, establecié que el régimen de permisos y concesiones pasarian a ser
otorgados por licitaciones competitivas y presentacion de pliegos; y diferencié
y ampli6 los plazos de los periodos de exploracién, segtn se tratase de hidro-
carburos convencionales (1 periodo hasta 3 anos, 2 periodos hasta 3 afios y
prérroga hasta 5 afios) o no convencionales (1 periodo hasta 4 anos, 2 periodos
hasta 4 anos y prérroga hasta 5 afios); y en plataforma continental y mar te-
rritorial (para las exploraciones en convencionales) podrd agregarse 1 ano. En
igual linea, amplié los plazos de las concesiones que pasaron, en el caso de la
explotacién convencional, a tener una vigencia de 25 afos, las concesiones de
explotacién no convencional de 35 afios, y la concesién de explotacién con la
plataforma continental y en el mar territorial 30 anos.

Por tltimo, y de suma importancia en materia ambiental, se atribuyeron
dos funciones centrales mds al Estado nacional y los estados provinciales; por
un lado, la responsabilidad de establecer una legislacién ambiental uniforme,
cuyo propésito sea aplicar “las mejores pricticas de gestién ambiental a las tareas
de exploracién, explotacién y/o transporte de hidrocarburos™; y por otro, un
trato fiscal uniforme que promueva las actividades hidrocarburiferas (articulos
23 y 24, Ley Ne 27007).

Para julio de 2013, mediante el Decreto del PEN N© 929, se establecié un
Régimen de promocién para la explotacion de hidrocarburos (convencionales
y no convencionales) con la intencién de captar inversiones extranjeras. El
decreto autorizé la comercializacién en el mercado externo de hasta un 20%
de la produccién sin el cobro de retenciones y garantizé la libre disponibilidad
de los fondos que esas operaciones generasen (para aquellas empresas que
realicen una inversién directa no menor a 1.000.000.000 de délares durante
los primeros 5 anos).

Desde entonces, en la busqueda de financiamiento, la empresa YPE S. A.
firmé una serie de convenios con distintas empresas. Por su envergadura se
destaca el Acuerdo de Proyecto de Inversién suscripto con Chevron Corpora-
tion para la explotacién de hidrocarburos no convencionales en Lomas de la
Lata Norte y Loma Campana de la Provincia del Neuquén. Este 4rea contiene
importantes reservas de hidrocarburos no convencionales, lo cual implicaria
una inversién que superaria los 15.000 millones de délares (Morina y Cacace,
2014). Llamativamente, las cldusulas del acuerdo no se dieron a conocer a la
sociedad, lo cual devino en fuertes criticas de distintos sectores y en un recurso
de amparo pedido por el senador Héctor Rubén Giustiniani, que terminé diri-
miéndose en la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. La méxima instancia
judicial ordené a YpF S. A. que haga publicas las cldusulas del acuerdo.
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Aunque, como sefialamos, el articulo 23 de La Ley de Hidrocarburos
Ne 27007 sostiene que el Estado Nacional y los estados provinciales tienen la
responsabilidad de acordar una legislacién ambiental uniforme, no se ha avan-
zado atin en una norma de presupuestos minimos que regule la explotacién de
hidrocarburos no convencionales. Es decir una ley que acuerde “requerimientos
técnicos, ambientales, institucionales y en materia de participacién social, para
las actividades que pretende desarrollar” (Duverges, 2015 138). Esta norma
pendiente es de suma importancia para la politica ambiental en cuanto la acti-
vidad se encuentra en plena expansién y ya se han comprobado reservas no solo
en Vaca Muerta (Neuquén), sino también en el Golfo San Jorge (Santa Cruz).

Durante el gobierno del presidente Macri se observé la reduccién de la
presencia del Estado nacional en la planificacién de las inversiones del sector a
partir de que se diera de baja, rdpidamente, la Comisién de Planificacién y Coor-
dinacién Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas creada
en 2012 con el régimen de soberania hidrocarburifera (Decreto 272/2015).
Sin embargo, en materia de hidrocarburos no convencionales se observa cierta
continuidad con las acciones del gobierno previo, en especial en lo que concierne
ala relevancia que adquirié Vaca Muerta y en las acciones orientadas a alcanzar
el autoabastecimiento energético y ampliar las exportaciones. Esto se reflejé
en el apoyo que recibié el gobierno de la Oficina Anticorrupcién, organismo
que dependia en el gobierno de Macri del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos. La secretaria, antes de estar en ese cargo, reclamaba activamente la
transparencia y la difusion del acuerdo suscripto con Chevron Corporation y
al ocupar la Secretaria aval6 las cldusulas secretas, aun con el fallo de la Corte
Suprema de Justicia. El argumento utilizado enfatizé en que hay secretos de
tipo comercial, cientifico y tecnolégico que requieren ser resguardados para el
desarrollo de la industria (Nota de la Oficina Anticorrupcién N° 602/16). Sin
dudas, las diferencias entre los gobiernos son notorias en la politica de subsidios,
en la eliminacién de las retenciones a las exportaciones y en la flexibilizacién
de los convenios laborales del sector, entre otros aspectos.

Esta continuidad también se mantiene en la no reglamentacién de distintas
leyes de presupuestos minimos, como la Ley de Régimen de Gestién Ambiental
de Aguas, que legisla en materia de cuencas interjuridisdiccionales. Esta norma
es central para potenciar la gestién integrada de los recursos hidricos, en cuanto
en el pais no existe una ley nacional del agua que fije lineamientos de la politica
hidrica en todo el territorio.

Por tltimo, cabe destacar que la explotacién de los hidrocarburos no con-
vencionales avanza en el pais con resistencias de diversos sectores sociales por
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los impactos ambientales de la actividad. Frente a la ausencia de una norma
ambiental, persisten criterios disimiles en las provincias y existen mds de 40
municipios localizados en Entre Rios, Rio Negro, Mendoza, Buenos Aires,
Chubut y Neuquén, que han promovido ordenanzas municipales (con un am-
plio conjunto de actores de la sociedad civil) declarando sus territorios “libres

de fracking” (amm, 2015).

La importancia de la regulacién ambiental en la exploracién
y explotacién de los hidrocarburos no convencionales

Ciertamente, el petréleo crudo y el gas natural son recursos naturales no
renovables que se encuentran absorbidos en distintas rocas porosas o libres
en concavidades (menos frecuentes). Estos tienen fuerte incidencia para el
desarrollo econémico y su exploracién y explotacién impactan en el ambiente.

El petréleo es una sustancia orgdnica compuesta de moléculas denominadas
hidrocarburos y de una combinacién de dtomos de carbono tetravalentes con
dtomos de hidrégeno monovalentes (Secretarfa de Energfa, 2003). Es extraido
del interior de la tierra y constituye una de las sustancias mds importantes utili-
zadas como combustibles para el transporte, la produccion de bienes (plastico,
polietileno, etcétera). Por su parte, el gas también es una fuente de energia que,
a diferencia del petréleo, produce menores cantidades de diéxido de carbono.

Buch (2013) explica que el proceso de obtencién de hidrocarburos incluye
tareas de exploracion de nuevos yacimientos de petrdleo y gas natural, con
métodos de prospeccién, y una vez encontrado un sitio donde se presume
la existencia del recurso se perfora mediante trépanos a profundidad. De
confirmarse la presencia de estos recursos se estima si las reservas justifican la
explotacién.'” Esto es asi en el caso de los reservorios convencionales que estdn
rodeados de rocas impermeables, que actiian como una pared que contienen los
hidrocarburos. En caso de encontrarse petréleo o gas, estos pueden estar bajo
presidn y emerger de forma espontdnea o ser bombeados de forma artificial
mediante el uso de bombas.

17" Las reservas “consisten en el volumen estimado de petréleo crudo, gas natural, gases liquidos
naturales, y otras sustancias asociadas que se consideren comercialmente recuperables de acu-
mulaciones conocidas conforme a informacion previa, bajo condiciones econdmicas existentes,
précticas operativas establecidas, y bajo leyes y regulaciones en vigencia en ese momento. La
informacién necesaria para la determinacién estimada de dichas reservas se obtiene de inter-
pretaciones geoldgicas y/o datos de ingenierfa disponibles al momento de dicha estimacién”
(Barneix, 2014: 153).
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Cabe destacar que en el contexto de disminucién de las reservas de petréleo
convencional comenzé a explotarse en los yacimientos de petréleo y gas deno-
minados “no convencionales”. En este caso, se trata de depdsitos de esquistos
bituminosos, yacimientos de rocas sedimentarias de baja permeabilidad con
hidrocarburos adsorbidos (Buch, 2013). Estos reservorios refieren a petréleo/
gas depositados en rocas de muy baja permeabilidad, que segin dénde estdn
alojados se denominan: Gas de Areniscas Compactas (Tight Gas Sands),'
Petréleo en Rocas de Baja Permeabilidad (Low Perm Oil), Gas o Petréleo en
Pelitas (Shale Gas y Shale Oil)" y Petréleo Pesado (Heavy Oil).

Se trata de reservorios que no estdn contenidos en rocas geoldgicas, por
lo que pueden encontrarse desparramados en grandes extensiones o dreas geo-
gréficas. Estos hidrocarburos se extraen con el método fractura o estimulacién
hidrdulica, que refiere a un procedimiento que incluye la fractura de las rocas
a gran profundidad, para lo cual se utiliza agua a elevada presién.?* Mientras
en los hidrocarburos convencionales el método de fractura se utiliza solo en
algunas ocasiones en complemento con otras actividades, en los hidrocarburos
no convencionales conforma “la actividad bésica y se realiza a gran escala” para
garantizar niveles de rentabilidad (Sapag, 2015: 87).

Una de las mayores preocupaciones que se destaca en la literatura es el im-
pacto de la actividad en el agua (por el volumen utilizado o por la posible conta-
minacién). El uso intensivo del agua se relaciona con que su objetivo es fracturar
y crear grietas para posibilitar la salida del hidrocarburo (Lechtenbohmer ez
al., 2011). La perforacién de un pozo demanda entre 400.000 y 4.000.000 de

18 “El tight gas, o gas de baja permeabilidad, es otro tipo de hidrocarburo no-convencional
(distintos al shale gas) que también se encuentra en Argentina en varios reservorios. Tight gas
es el gas natural que se produce a partir de depésitos de rocas del tipo arenisca o caliza de baja
permeabilidad” (Taillant ez a/., 2013: 14).

19" “El gas y/o petréleo de pelita, es el gas natural o petréleo que se produce a partir de rocas
comtnmente denominadas pelitas (lutitas y fangolitas). Esta es una roca sedimentaria de grano
fino que se rompe en finas capas paralelas que se caracteriza por tener una baja permeabilidad.
Verticalmente, el hidrocarburo que pudiera estar ubicado en la piedra, no migra hacia arriba,
al menos que se encuentre una grieta natural o artificial en la piedra” (Taillant ez 4/, 2013: 13).
2 La fractura hidrdulica es un técnica desarrollada hace varias décadas que se utilizé para au-
mentar “la permeabilidad de los reservorios convencionales”, pero que fue “adaptada para poder
extraer los hidrocarburos de las formaciones shale, lo cual ademds de una mayor escala, requiere
de mayores inversiones iniciales” (Lépez Anaddn, 2015). Para acceder a estos recursos se realizan
perforaciones horizontales a lo largo de la ubicacién de los depdsitos que son “horizontales por
naturaleza” con menores entradas superficiales (aunque en algunos casos se efectiian también
pozos verticales), lo cual finalmente permite extraer los hidrocarburos (Taillant ez 2/., 2013).
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litros de agua para sostener la presién hidrostdtica para enfriar “la cabeza de la
perforacién” y eliminar los residuos (Gregory ez al., 2011).

Aunque la industria del sector relativiza los impactos ambientales de la
actividad al intentar equipararla con otras actividades, confian en que, en el
caso de la Argentina, cuando alcance el autoabastecimiento nacional, la explo-
tacién consumird porcentajes reducidos de agua; otorgan como garantia los
resultados de los informes de impacto ambiental presentados por las empresas
y la existencia de contralor del Estado. En ese sentido, sostienen que entre las
reservas no convencionales y las napas de agua se interpone la geologia; y que
mientras las cuencas estdn a miles de metros de profundidad, las napas solo
estdn a cientos de metros.

En teoria, si bien la sucesion de rocas entre las napas y la roca madre es
impermeable, lo que impediria que el gas alcanzado suba hasta las napas, quepa
la reflexién sobre: “;Qué sucede con las fracturas realizadas en las piedras? ;Estas
podrian subir a las napas y contaminarlas? No habria grietas/fracturas naturales
que se formen y que liberen el gas o el petréleo a las napas. ;Cudn seguros son
los cafios y el cemento con el pasar del tiempo?” (Taillant ez al., 2013: 31).

Otro de los cuestionamientos refiere fundamentalmente al grado de eficien-
cia en el tratamiento de los efluentes por parte del sector industrial, en cuanto
incluyen agua mezclada con solventes, antigongelantes, etcétera, derivados del
proceso de extraccién de los hidrocarburos que son téxicos para el ambiente
y; claro estd, para la salud de la poblacién. Estos requieren ser extraidos de los
pozos y tratados antes de ser depositados en piletones al aire libre, por ejemplo
(Taillant et al., 2013).

Lechtenbshmer ez al. (2011) destacan ademds, por un lado, el impacto de
la actividad sobre el paisaje, ya que requiere grandes extensiones destinadas a
plataformas, a la circulacién de camiones y los contenedores de aguas residuales;
y por otro, las consecuencias de las emisiones de metano sobre el balance de
gases del efecto invernadero.

En la Argentina se estimé en los tltimos afios que el pais tiene reservas im-
portantes de shale gas y shale oil, que la ubican entre los principales del mundo,
alos que se suman importantes reservas de tight-gas (Buch, 2013). En la cuenca
Neuquina, al sudoeste del pais, se encuentra el yacimiento denominado Vaca
Muerta, descubierto hace mds de 90 anos y que, en 2011, YPF, empresa insignia
del sector, anuncié que contiene importantes reservas de shale de petréleo y gas.

Vaca Muerta es el reservorio mds importante de la provincia de Neuquén,
y en ella la empresa ypF lidera el proceso de inversiones mediante un plan de
inversiones para 2013-2017, financiado con ganancias de la empresa, con
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créditos de la plaza local e internacional y la asociacidn con empresas neurdl-
gicas como Chevron, Dow Chemical, Petronas, Pluspetrol y Pampa Energia
(Sapag, 2016). Inicié formalmente el desarrollo en 2012 con la perforacién de
28 pozos verticales, en 2014 con otros 208 pozos, y para 2015 se efectuaron
672 perforaciones de pozos no convencionales, de los cuales 400 los efectué
yPF. Para fines de 2015, comparado con 2014, la produccién de petréleo se
incrementd un 36% y un 16% en el caudal producido de gas (Ministerio de
Mineria y Energfa, 2015) y en 2015 se terminé de construir un pozo de mds
de 2000 metros de longitud. Para fines de 2017 ya se habian perforado mds de
800 pozos en Vaca Muerta (shale oil) y dos afios después alcanzaba los 1500. La
empresa YPF finalizard la perforacién del pozo mds profundo, de 3890 metros
horizontales.

Conclusiones

El trabajo realizado permite observar dos campos estratégicos para el desarrollo
econémico con fuerte incidencia en el ambiente y en el que se entrecruzan
competencias en los tres niveles de gobierno que caracteriza al federalismo
del pais. La reforma de la Constitucién Nacional propicid, por un lado, el
reconocimiento del derecho al ambiente sano y su vinculo con la salud y el
desarrollo; y por otro, la provincializacién de los recursos naturales. Dada esta
situacion, los niveles subnacionales adquieren relevancia en materia ambiental
y la sancién de presupuestos minimos a nivel nacional es el instrumento que
permite cristalizar un piso de regulaciones comunes ambientales en el territorio.

Cabe sefalar que dentro del sector de telecomunicaciones, la telefonia
movil se encuentra en notoria expansion, y eso demanda la reflexién sobre la
regulacién ambiental relacionada a la instalacién de las antenas y la contami-
nacién electromagnética, aun cuando no existan certezas o acuerdos homo-
géneos respecto a los riesgos para la salud. Se trata de un campo en el que los
servicios, las radiofrecuencias y la fijacién de estdndares a las RNT conforman
responsabilidades del Estado nacional; mientras los aspectos ambientales son
competencias de las provincias; y el nivel municipal regula la obra civil y la
ubicacién de las antenas mediante ordenanzas locales. Por lo que dentro del pas,
en especial en lo que concierne a las obras civiles, hay una notable dispersion
normativa. Aunque se ha intentado avanzar en establecer criterios homogéneos
en lo que concierne a la instalacién de las antenas y soportes considerando su
incidencia en el ambiente, el paisaje y la naturaleza, mediante un convenio
con los municipios, predominan criterios heterogéneos. Cabe senalar también
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que los esténdares de emisién de RNI se encuentran desactualizados, no han
tenido modificacién desde 1995. Asi por ejemplo, mientras en Argentina el
méximo es 0,965 mW./cm2-965 uW/cm?, en Chile es de 100pW/cm? y en
dreas educativas, de salud, etcétera, 10uW/cm?.

En los tltimos anos se han encontrado reclamos que han optado por la via
judicial con la presentacién de recursos de amparo por la instalacién de ante-
nas y sus estructuras en cercanfas de viviendas, centos de salud, etcétera. Cabe
senalar que el recurso de amparo se encuentra garantizado, puntualmente, en
el articulo 43 de la Constitucién Nacional, que sefala que se podrd interponer
accién de amparo en loconcerniente “a los derechos que protegen al ambiente,
a la competencia, alusuario y al consumidor”.

En el pais, desde 2012, espera ser tratado un proyecto de ley que apunta
a establecer presupuestos minimos en materia de prevencién y control de la
contaminacién electromagnética. La sancién de esta norma podria contribuir a
acordar pardmetros respecto a la instalacién de las estructuras soporte y antenas
de forma homogénea entre las jurisdicciones. Lo cual demanda a las politicas
publicas la difusién sobre la normativa actualmente vigente, el debate sobre la
readecuacion de los estdndares de emisidn; la informacién sobre las mediciones
de RN, la consulta a la poblacién sobre la instalacién de las antenas, y que se
procedan a retirar aquellas que no cumplan el ordenamiento vigente (especial-
mente, las que se ubican en las cercanias de centros de salud, escuelas, etcétera).

En el caso de los hidrocarburos convencionales y no convencionales, tam-
poco se observa una norma en materia ambiental, considerando que los lugares
donde se han encontrado reservas de hidrocarburos no convencionales (como el
yacimiento de Vaca Muerta) coinciden con 4reas dridas o semidridas donde el
agua es un recurso vulnerable y demandado para distintos usos. Desde nuestra
perspectiva, la sancién de una ley de presupuestos minimos no resuelve por si
sola la problemdtica de la actividad, sino que requiere organismos con capaci-
dad de regulacién y contralor acordes a los actores e intereses, la coordinacién
entre organismos que intervienen en el sector y un debate profundo sobre la
propia actividad.

La falta de presupuestos minimos en estas actividades tiende a afectar los
principios de prevencién y precaucién vigentes. El principio preventivo pro-
cura prever y evitar “la verificacién de un dafo ambiental identificado”, por lo
que “requiere que se tome accién en una etapa temprana, en lo posible antes
que se produzca el dano; bajo este principio, un Estado puede verse obligado
a prevenir dafio ambiental dentro del dmbito de su jurisdiccién” (Piischel y
Urrutia, 2011: 6). El principio precautorio apunta a regular, aun cuando no
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exista conocimiento suficiente o acuerdos al respecto sobre los impactos nega-
tivos en el ambiente de una actividad. Es decir, se vincula con la vigilancia y
adopcién de previsiones.
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Introducciéon

Este articulo presenta una mirada histdrica sobre la conformacién de la univer-
sidad brasilefia y profundiza acerca de los cambios acontecidos en las tltimas
dos décadas a partir de la creacién de los fondos sectoriales. Se argumenta que
existié un periodo fundacional que se extendié entre 1930 y 1980 en el que
se conformé un modo de coordinacién del sistema nacional de investigacién
(sn1) (Rip y Van der Meulen, 1996), que comprende a los organismos de
ciencia y tecnologia como asi también a las universidades, caracterizado por el
predominio de la orientacién estatal en la coordinacién del sistema (Gordon,
2018). Este modo de coordinacién sufrié modificaciones en las reformas de
las décadas de 1990 y de 2000, pero prevalecieron las caracteristicas inerciales
de largo plazo del sistema. Finalmente, se profundiza acerca de los impactos
de la creacién de los Fondos Sectoriales sobre las universidades, en particular
los fondos Verde Amarelo (rva) y de Infraestructura (ct-Infra).
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Los origenes de la universidad brasilena: el comienzo
de un camino a contrapunto del resto del subcontinente

La historia de la universidad en Brasil transitd carriles distintos al resto del
subcontinente. Muchos de los paises de la América espafiola tuvieron sus pri-
meras universidades en el periodo colonial, o en los inicios de sus vidas como
reptblicas independientes. En cambio en Brasil, la cercana relacién con la
metrépolis portuguesa que privilegié la formacién de la élite en su territorio
antes que la creacién de universidades en la colonia, y la tardia independencia
(1889), marcaron que las primeras escuelas superiores fueran creadas en 1808,
y adquirieron un perfil universitario recién en 1930. Durante ese periodo, su
foco estuvo orientado a la formacién de recursos humanos para las profesiones
liberales tradicionales (derecho y medicina) y las ingenierias. En este sentido,
presentaban un perfil profesionalista similar al de las universidades argentinas.
De acuerdo con Brunner (1990), el predominio de la formacién de abogados
por parte de la universidad latinoamericana del siglo X1x no es tanto un rasgo
de continuidad con la época colonial, sino mds bien la emergencia de las uni-
versidades como instrumentos de formacién de las nuevas élites politicas de
las recientes naciones (Brunner, 1990).

Ese perfil profesionalista reconoce dos influencias: por una parte, el pragma-
tismo que orient6 el proyecto de modernizacién portugués y que, en el campo
educacional, se plasmé en la reforma de la Universidad de Coimbra hacia fines
del siglo xvi11. Por otra, el modelo napoleénico, que marcé la concepcién de
la universidad en el resto de Iberoamérica.

La abolicién de la esclavitud (1888) y la proclamacién de la Republica de
Brasil (1889), dieron inicio a un periodo de grandes transformaciones sociales,
que también abarcaron a la educacién superior: se la descentralizé hacia los
gobiernos estaduales y se permiti6 la creacién de instituciones privadas. Ambas
medidas tuvieron como efecto la ampliacién y diversificacién del sistema. Asf,
en este periodo se consolidé una caracteristica que marcarfa a la educacién
superior brasilena a lo largo del tiempo: la fuerte diferenciacién regional. Por
otra parte, en estas primeras décadas del siglo xx comenzaba el debate en torno
aotra de las caracteristicas salientes de la universidad brasilefia, que es su vinculo
con la investigacion. Si bien en Brasil se implementé una versién extrema del
modelo napolednico —con escuelas profesionales desvinculadas entre si—, la
dimensién del modelo orientado a la investigacién —con institutos dedicados
exclusivamente a esta tarea— alcanzé mucho mayor éxito en el caso brasilefio que
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en los paises hispanoamericanos. Como contrapunto, el modelo napoledénico
de universidad como “confederacién de facultades” fue hegeménico en ambos
casos, aunque su consolidacién se produjo a partir de caminos diferentes. Mien-
tras que en los paises de habla hispana la tendencia fue hacia la disolucién de
la universidad como unidad, en Brasil, en cambio, se procedi a la formacién
de universidades siguiendo el recorrido inverso, a partir del agrupamiento de
escuelas profesionales (Arocena y Sutz, 2001).

Desde la Academia Brasilera de Ciencias (aBc) (1916) y la Asociacién Brasi-
lera de Educacion (1924), se abogé por un vinculo estrecho entre universidades
e investigacién. Hacia 1920 se habian creado dos universidades: la de Parand
(1912) y la de Rio de Janeiro (1920). En 1934 se fundé la Universidad de San
Pablo —de cardcter estadual—, y en 1937 la Universidad de Brasil —sobre las bases
de la Universidad de Rio de Janeiro—, bajo control y supervisién de la Iglesia
catdlica. La matricula crecfa muy lentamente. Hacia 1940, Brasil tenfa 21.235
estudiantes de nivel superior y recién contaba con seis universidades en proceso
de estructuracién, que no eran més que la aglutinacién de distintas facultades
(Arocenay Sutz, 2001). Dentro de este proceso, las novedades mds importantes
fueron la fundacién de la Universidad de San Pablo en el marco de la nueva
legislacion (Estatuto de las Universidades Brasilefias de 1931)" —conocida como
la Reforma Francisco Campos—, y la creacién del Ministerio de Educacién y
Salud, llevada a cabo por el gobierno de Getulio Vargas. En 1935 fue fundada la
Universidad del Distrito Federal en Rio de Janeiro, bajo impulso del pedagogo
Anfsio Teixeira, entonces director de Instruccién Puablica del Distrito Federal.
Se trataba de un proyecto educativo vanguardista, que incluia la participacion
estudiantil en el gobierno universitario. El proyecto fracasé, y en 1939 la uni-
versidad fue clausurada por presion de los sectores conservadores catélicos. El
enfrentamiento entre los educadores liberales impulsores de la “escuela nueva”,
como Anisio Teixeira y Darcy Ribeiro, y los sectores conservadores catélicos,
serfa una constante de la politica educativa brasilena. Bajo el Estado Novo de
Getulio Vargas comenzé a desarrollarse la educacién superior privada, bdsica-
mente, la educacién superior catédlica. En 1941 se cre6 la Facultad Catélica
de Rio de Janeiro, que serfa transformada en universidad en 1946. Esto darfa
lugar a un fuerte debate durante la década siguiente, a partir de la oposicion

! Esta legislacién establecia que la educacién superior debia estar prioritariamente a cargo de las
universidades, las que debian contar con una Facultad de Educacién, Ciencias y Letras, dedicada
a la formacién de profesores del nivel medio y a la creacién de nuevo conocimiento cientifico a
través de la investigacion. Asimismo, se institufan como funciones universitarias: la educacién,
la investigacidn y la extension.
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entre la educacion publica y la educacién privada catdlica, que desembocé en
la sancién de la Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional en 1961.

Con respecto a la Universidad de San Pablo (usp),” su creacién formé
parte del programa de resistencia de la élite paulista frente al gobierno central
establecido en Rio de Janeiro:

La usp fue una creacién de la élite del estado en una época de intensa
competencia con el gobierno federal; el objetivo era dotar a San Pablo de
un lugar donde sus hijos dilectos pudiesen estudiar ademds de prepararlos
para, a largo plazo, asumir el liderazgo nacional al que el estado estaba
destinado, gracias a sus recursos econdmicos y empresariales. Considerado
a una distancia de medio siglo, este proyecto parece haber alcanzado una
dosis considerable de éxito (Schwartzman, 1996: 47).

En este contexto, la reivindicacién de la autonomia universitaria por parte de la
usP adquirfa un nuevo sentido: se insertaba en la disputa entre el estado paulista
y el gobierno federal por el liderazgo politico y econémico del pais. Y la usp era
parte del proyecto hegeménico de la élite del estado de San Pablo, como fuera
sefalado por Schwartzman. Es por esto que su proceso de creacién, fuertemente
vinculado a la figura del gobernador del estado, ha sido caracterizado como
un proceso “desde afuera” y “desde arriba”, mds que como una transformacion
protagonizada por actores colectivos constituidos en el marco de la ensenanza
superior (Arocena y Sutz, 2001).

Desde sus comienzos, la usp se caracterizé por su vinculo con la investi-
gacién cientifica y por contar con profesores de jornada completa. Se buscé
construir una universidad que no fuera un simple agregado de escuelas profe-
sionales, procurando que su eje central estuviera constituido por la Facultad
de Filosofia, Ciencias y Letras, donde se promoveria la investigacién a tiempo
completo. De acuerdo con el estatuto, su finalidad era mejorar la formacién de
los profesores de educacién media. Sin embargo, y segtin senala Schwartzman
(1979), el objetivo de la facultad era formar a la nueva élite politica e intelec-
tual. Para el inicio de las nuevas carreras, se procedié a la masiva contratacion
de profesores extranjeros, provenientes de la élite intelectual internacional.
Los académicos de origen francés, como Claude-Levy Strauss, Roger Bastide y
Fernand Braudel, tuvieron una influencia muy importante en el Departamento

2 A pesar de las enormes transformaciones que ha sufrido el sistema y del surgimiento de otras
universidades de investigacion de punta, en la actualidad la Usp sigue siendo el buque insignia
del sistema de educacién superior brasilefio (Schwartzman, 2007).
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de Ciencias Sociales. Mientras que el Departamento de Sociologia y Ciencia
Politica, creado en 1933, tenia un perfil mds norteamericano y estaba orienta-
do a la formacidn en las ciencias sociales modernas, de la futura élite politica
y econdémica estadual. La contratacién de investigadores alemanes fue muy
marcada en las dreas de quimica, fisica y matemdtica (Schwartzman, 1979). En
1948, un grupo de cientificos del estado de San Pablo creé la Sociedade Bra-
sileira para o Progresso da Ciéncia (sBpC), como parte de un movimiento para
defender las instituciones cientificas de las politicas populistas del gobernador
del estado, Adhemar de Barros. La sBprc se sumaba a la aBc, fundada en 1916
bajo el impulso del médico y cientifico Oswaldo Cruz. Con los afios, la sBpC se
consolidé como organismo legitimador de la actividad cientifica, extendiendo
su drea de influencia més alld del estado de San Pablo y de las ciencias exactas.

El vinculo de la usp con la investigacién la diferencié del resto del sistema
universitario brasilefio por muchas décadas. Muy pocas instituciones realizaban
investigacién cientifica de punta, y no es casualidad que la mayoria se encontrase
en el estado de San Pablo y que contaran con fuerte apoyo de organismos nor-
teamericanos de cooperacién. Entre ellas, y ademds de la Facultad de Filosofia,
Ciencias y Letras de la usp, cabe nombrar a la Escuela de Medicina Ribeirao
Preto en San Pablo, que con apoyo de la Fundacién Rockefeller, fue el primer
instituto en el pafs en contar con cientificos de tiempo completo dedicados
a la docencia y la investigacién. Otro ejemplo es el Instituto Tecnolégico da
Aerondutica (11a),’ una escuela civil de ingenieria aerondutica, creada por la
Fuerza Aérea Brasilefia en 1950, en estrecha colaboracién con los Estados Uni-
dos, de acuerdo con estdndares y modelos norteamericanos. Otros institutos
de investigacién destacados eran: el Instituto de Biofisica de la Universidad de
Brasil en Rio de Janeiro, y el Instituto de Investigaciones Radioactivas (1PR)
en Minas Gerais.

Ahora bien, luego de este primer impulso, el crecimiento del sistema uni-
versitario y cientifico brasilefo estuvo estancado durante mds de una década,
hasta las reformas de los anos sesenta —que serdn analizadas mds adelante—,
en un contexto de demanda creciente de recursos humanos calificados para el
proceso de industrializacién.

3 La empresa acrondutica EMBRAER, actual estandarte del desarrollo tecnoldgico brasilefo, es
un desprendimiento del 11a.
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Reforma, masificacién y modernizacién de la educacién
superior: 1950-1970

A partir del fin de la Segunda Guerra Mundial se produjeron profundas trans-
formaciones politicas, sociales y econdmicas en América Latina que, en el campo
de la educacién superior, dieron lugar al surgimiento de una nueva etapa mar-
cada por la expansion y renovacién del sistema. Tanto Argentina como Brasil
fueron protagonistas de un proceso de modernizacién econdmica y social, que
pronto se tradujo en el plano de la educacién superior. Estas transformaciones
estuvieron impulsadas por la industrializacién liderada por el Estado (Bértola
y Ocampo, 2013), por la ampliacién de las dreas de intervencién del Estado
y por el crecimiento de la sociedad urbana, a partir de las migraciones rurales
hacia las ciudades. En este contexto, el desarrollismo emergfa como ideologia
hegemoénica. El fuerte proceso modernizador no se limitaba a la estructura
econdmica y al tejido social, sino que abarcaba también a la educacidn. Se tra-
taba, en términos de Rudolph Atcon, de “educar para la sociedad industrial”.*

Asi, en esos afos se iniciaba en Brasil un importante proceso de reforma
y modernizacién de las instituciones universitarias y cientificas, a la vez que se
daban los primeros pasos en la creacién de los organismos estatales de direccién
y promocidn de la investigacién. En 1951 fue creado el Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (cNpq), institucionalizdndose los
primeros programas de apoyo a la investigacién. El cNpq fue creado original-
mente como una agencia ejecutiva con el propdsito especifico de impulsar la
investigacién nuclear. Una de sus funciones principales era apoyar al reciente-
mente creado Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas (cBPF) en Rio de Janeiro.

Tanto el cNpq como el cBrp fueron el resultado del esfuerzo personal del
almirante Alvaro-Alberto, un matemético y fisico miembro de la Marina, que
no obstante fracasé en su objetivo de crear un programa de investigacién nu-
clear de primera linea. Adn asi, el cNPq una vez establecido pero liberado de
su proposito original, se consolidé como una agencia de financiamiento que
distribuia recursos limitados a investigadores en el campo de la biologfa, la
fisica y otras ciencias naturales. Esto permitia a los investigadores contar con el
financiamiento minimo para llevar adelante una investigacion independiente,
incluso cuando no contaran con el apoyo de su propia universidad, que gene-

* Rudolph Atcon fue un destacado asesor de varios gobiernos latinoamericanos en sus reformas
de la educacién superior. Fue un fuerte critico del modelo de universidad napoleénico y un
impulsor del modelo norteamericano en la regién. Ver Krotsch (2003: 134).
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ralmente estaban mds preocupadas por la formacién profesional, o las demandas
técnicas de corto plazo (Schwartzman, 1979).

Una década mds tarde, en 1962, seria creada la Fundagao de Amparo a
Pesquisa (FAPESP), una agencia de promocién de la investigacién cientifica y
tecnoldgica propia del estado de San Pablo. La intencidn de crear una agencia
estadual de apoyo a la investigacion llevaba varias décadas en el estado de San
Pablo, como consolidacién del proyecto encarnado por la usp. La constitucion
del estado de San Pablo de 1947 establecia en su articulo 123 que el “apoyo ala
investigacién cientifica serd proporcionada por el Estado a través de una Fun-
dacién, organizado de acuerdo a los lineamientos que se establezcan por la ley”
(eaPESP, Memoria Institucional). Tratdndose del estado mds rico y dindmico del
pais, el presupuesto ligado a un porcentaje fijo de la raPEsP le dio a la institucién
no solo estabilidad y previsibilidad presupuestaria, sino también un aumento
constante de los ingresos que le permitié desarrollar una politica cientifica y
tecnoldgica propia de manera paralela a la del Estado Federal, constituyendo
un verdadero subsistema dentro del sistema federal (Gordon, 2013, 2018).

Reforma universitaria brasilefia de 1968 e introduccién
de la planificacién desarrollista en las actividades de ciencia
y tecnologia

En marzo de 1964, un grupo de militares dieron un golpe de Estado con el apoyo
de numerosos sectores del arco politico, derrocando al gobierno de Joao Goulart
(1961-1964). El gobierno militar —autodenominado “Revolucién de 1964”—,
asumia un programa desarrollista y se proponia profundizar la industrializa-
cién del pais a partir de la planificacién estatal de la economia y la asociacién
sin restricciones con el capital internacional, en el marco de la conciliacién
autoritaria del conflicto de clases. Con el objetivo de contener la inflacién, el
gobierno militar emprendi6é un programa econémico de ajuste, que redujo
el salario real y aument la desocupacién urbana (Halperin Donghi, 2001).
Durante los afios previos al golpe, habian sido intensos los debates relativos a
la politica educativa. La educacién brasilena ha estado regida por leyes orgdnicas,
denominadas “Leyes de Directrices y Bases de la Educacién Nacional” (LpB).
La primera fue sancionada en 1961, mientras que la segunda se sancioné recién
en 1966, luego de un proceso comenzado en ambos casos en 1958 (Rothen,
2006). Entre sus disposiciones, la LDB cre6 el Consejo Federal de Educacién
(cFE), encargado de la politica universitaria, de reconocer universidades y sus
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estatutos, de promover la investigacién universitaria, y de decidir sobre los re-
cursos, entre otros. El golpe militar no disolvié el Consejo, pero lo utilizé como
apoyo técnico de su proyecto modernizador, luego de efectuada una purga de
cuadros técnicos opositores al régimen (Rothen, 2006).

La reforma alcanzaria también a las instituciones encargadas de formular la
politica cientifica. El cNpq fue reformado a través de la Ley N© 4533 de 1964,
la que orienté el funcionamiento del organismo hasta las nuevas reformas
introducidas en 1974 (Barbieri, 1993). Hacia 1964, las actividades del cxpq
se concentraban en tres grandes dreas: 1) promocion, incluyendo subsidios
a la investigacién y el otorgamiento de becas de investigacién en el pais y en
el extranjero; 2) ejecucién directa de actividades de investigacion a través de
institutos propios, y 3) prestacién de servicios, tales como documentacién e
informacion cientifica y tecnoldgica. Durante este periodo, el cNPq promociond
las disciplinas cientificas y la investigacién bdsica, mientras que las tecnologias
no tuvieron un apoyo importante. La Ley N° 4533 de 1964 le asigné al cxpq
la competencia tanto de formular como de ejecutar la politica cientifica y tec-
noldgica nacional, a través de la planificacién periddica de programas de corto
y largo plazo. Asimismo, le encomendé al Consejo la articulacién y coordina-
cién institucional con otros ministerios y demds dreas de gobierno, en todo lo
relativo a la politica cientifico-tecnolégica, y para el mejor aprovechamiento
de los recursos disponibles. Sin embargo, esta reforma institucional tendiente
a concentrar funciones de direccién, promocién y coordinacién en el cNpq
(ademds de las tareas de ejecucion), se veria debilitada al crearse en los afios
siguientes nuevas instituciones de promocién con importante financiamiento y
mayor capacidad para orientar a los actores del sistema. En 1964 fue creado, en
el 4ambito del Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
el Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico (FUNTEC), con el objetivo
de apoyar las carreras de posgrado en las dreas de ingenieria y la investigacion
aplicada con fines industriales (Resolucién BNDE 146/64). Esta decisién se
basaba en el objetivo del gobierno militar de profundizar la industrializacién y
en la necesidad de promover la formacién de recursos humanos y el desarrollo
tecnolégico, articulado con los requerimientos del sector productivo. La crea-
cién del FUNTEC anticipaba la llegada de los planificadores econémicos a las
politicas de ciencia y tecnologfa.’

> Como se verd mds adelante, la creacion de la FINEP en 1967 profundizaria este proceso, para
acentuarse ain mds durante la década de 1970.
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La reforma universitaria de 1968 respondié a dos demandas sociales. Por
una parte, a la demanda de la clase media por la ampliacién del acceso frente
a la denominada “crisis de los excedentes”. Por la otra, a la demanda del movi-
miento estudiantil por la democratizacién y modernizacién de la universidad.
La fuerte polarizacion social brasilena encontraba en la restringida educacién
superior un mecanismo de acceso a mejores salarios y ascenso social. En un
contexto de profundizacién de la industrializacién y de las pujas distributivas,
se producia una fuerte puja por ampliar el acceso a la educacién superior de
las clases medias. Por su parte, el movimiento estudiantil —a través de la Unién
Nacional de los Estudiantes (UNE)—, antes del golpe de Estado y desde comienzos
de la década, propugnaba por la necesidad de una reforma universitaria. En las
criticas a la situacién contempordnea de la universidad brasilefa convergfan
proyectos diferentes: desde movimientos orientados a la revolucién social,
hasta proyectos de modernizacién que encontraban en la educacién superior
un limite para el desarrollo econémico y social y para la plena incorporacién a
la economia capitalista internacional. La UNE efectuaba una critica global a la
institucion universitaria; se ponia en cuestion el “para qué” y el “para quién”
del saber que se generaba. La nocién de extensién —asumida por la comunidad
académica—, no sobrepasaba, desde la perspectiva de los estudiantes, la simple
divulgacién de conocimientos (Arocena y Sutz, 2001). Asimismo, el programa
de la UNE defendia objetivos en comin con el resto de los movimientos estu-
diantiles latinoamericanos, tales como autonomia universitaria, participacién
docente y estudiantil en el gobierno universitario y aumento de la matricula
en las universidades publicas. De igual modo, sostenia consignas especificas, de
cardcter modernizador, tanto para el modelo institucional como para la relacién
de la universidad con el medio: flexibilidad en la organizacién de las curriculas
y los programas, de acuerdo con las necesidades de desarrollo del pais y en
consideracién de las particularidades regionales, aumento de las dedicaciones
exclusivas, eliminacién de la cdtedra como unidad organizativa, y promocién de
la departamentalizacion. Estos eran los objetivos que la UNE venia discutiendo
para el periodo 1960-1964. A partir del golpe de Estado, su discusién se centré
en la revocacién de los acuerdos entre el Ministerio de Educacién y Cultura
(MEC) y la UsaID —la agencia norteamericana de cooperacién internacional—,° y

¢ En 1965 se habia establecido un acuerdo entre la usaip y el Ministerio de Educacién del
nuevo gobierno militar, para crear una comisién asesora sobre la reforma global de la educacién
superior brasilefia. Esta comisién estaba dirigida por el profesor norteamericano Rudolph Atcon,
por lo que sus recomendaciones pasarian a ser conocidas como el “Plan Atcon”. Estas recomen-
daciones fueron muy importantes para la futura reorganizacién de la educacion superior, de
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en la derogacién de la Ley Suplicy (Ley N© 4464 del 09/11/1964), que sustituia
ala UNE por el Directorio Nacional de Estudiantes (Favero, 2006). De acuerdo
con Arocena y Sutz (2001: 48):

Se habfa asistido mds bien al enfrentamiento de proyectos que a la contra-
posicién de actores colectivos en las universidades y a la “conquista desde
adentro” de las mismas por una propuesta diferente, como ocurriera con
la génesis y difusién del Movimiento de Cérdoba. Pero, precisamente, el
protagonismo en alza del estudiantado brasilefio organizado trastocard tan-
to el marco como los términos del debate, trasladidndolo de las cuestiones
estructurales a las finalidades de la educacién superior.

Frente a la resistencia que encontraba el régimen militar en las universidades,
se sucedieron las intervenciones de las casas de altos estudios. La preocupacion
por las protestas estudiantiles en un contexto de alta movilizacién politica en
la regi6n, llevé al régimen militar a crear una comisién especifica para atender
este tema. La Comisién Meira Mattos —como fue conocida, por el nombre
del coronel que la encabezaba—, propuso la reforma universitaria como forma
de desmovilizacién. Se encard, entonces, una reforma “desde arriba”, con un
objetivo téctico: controlar la protesta social movilizada por los estudiantes. Pero
también existia un objetivo estratégico: modernizar el sistema universitario ante
la crisis de excedentes que generaban los restrictivos exdmenes de ingreso, y para
hacer frente a la necesidad de mayor cantidad de recursos humanos calificados
para la industria y los servicios.

De esa manera, se llevé a cabo una profunda reforma de la educacién su-
perior cuyo objetivo fue orientar las universidades brasilefias segtin el modelo
norteamericano (Lobo, 2007; Martins, 2009; Zandavalli, 2009). Se disolvié la
estructura de la cdtedra, y el centro de poder fue transferido desde los profesores
catedréticos hacia los departamentos, que pasaron a convertirse en la unidad
bésica de docencia-investigacidn-administracién de las universidades. Asimis-
mo, se implementd el esquema de las dedicaciones exclusivas en los profesores
universitarios a los efectos de reforzar las tareas de investigacién y extension,
ademds de la docencia.

Una de las principales consecuencias de la reforma universitaria brasilena
de 1968 fue la consolidacién de la educacién superior privada (Favero, 2006;

acuerdo con el modelo norteamericano de universidad, basado en el departamento como unidad
de docencia e investigacion y en la promocién de los posgrados (Martins, 2009; Schwartzman,

1979; Zandavalli, 2009).
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Lobo, 2007; Martins, 2009). La expansién de las universidades privadas —en su
mayoria, escuelas profesionales de baja calidad—, permitié un rdpido aumento
de la matricula. Los matriculados de primer afo pasaron de 39.000 a 85.000
en solamente un afio. De esta manera, en 1971 mds de la mitad de la matricula
de educacién superior se encontraba en instituciones de educacidn superior
(1s) privadas, comparado con solo un tercio en 1964 (Schwartzman, 1979).
Esto produjo un cambio cualitativo fundamental, que marcarfa al sistema
universitario brasilefio hasta la actualidad. Sin embargo, el incremento en la
creacién de universidades no fue acompanado por un esfuerzo acorde para
desarrollar las capacidades educativas. En efecto, las nuevas escuelas privadas
proveian cursos en disciplinas con bajos requerimientos de recursos técnicos,
tales como derecho, administracién de empresas, economia y ciencias sociales,
improvisando su cuerpo de profesores y sus instalaciones. Mientras tanto, las
universidades publicas se vefan desbordadas ante las aplicaciones de estudiantes,
muchos de ellos poco calificados. Para frenar esta erosion de la calidad educa-
tiva se estableci6 por ley el requisito de tener al menos un titulo de maestria
para todos los profesores, y un titulo de doctorado para el ascenso en la carrera
docente. Esta decisién tuvo importantes consecuencias como estimulo para
el desarrollo de los posgrados a comienzos de la década de 1970. Hasta aquel
momento, los doctorados en las universidades brasilenas —al igual que en las
argentinas o las chilenas—, seguian el modelo francés. La tesis doctoral era el
producto que marcaba la culminacién de una carrera académica. El paso al
modelo norteamericano, en el que la tesis doctoral supone el comienzo de
una carrera, se produjo en el marco de la expansién y el fortalecimiento de los
programas de posgrado. En este sentido, el fortalecimiento y la redefinicion
del papel de la Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(caPEs), cumplié un papel importante, ya que a partir de 1974 pasé a ser el
érgano central superior encargado de la politica nacional de posgrado —en co-
laboracién con el Departamento de Asuntos Universitarios (DAU)—, gozando
de autonomia administrativa y financiera.”

En los Estados Unidos y en muchos otros paises, las escuelas privadas estdn
generalmente entre las instituciones de alta calidad, adonde los que poseen
medios envian a sus hijos, a fin de que obtengan un mejor nivel de educa-
cién. En Brasil, con algunas excepciones —como la Escuela de Ingenieria
Mackenzie de San Pablo, o la Universidad Catélica de Rio de Janeiro—, las

7 Decreto N° 74299 de 1974.
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facultades privadas tienden a ser empresas orientadas al lucro, con un maxi-
mo de estudiantes y un minimo de inversién en equipamiento y docentes.
Las universidades publicas, por otro lado, pueden eventualmente alcanzar
niveles bastante satisfactorios de formacién profesional. La consecuencia
es una situacion en la cual los que pueden pagar los costos de una buena
educacién secundaria consiguen cursar una universidad mejor y gratuita,
mientras que los que no tienen recursos para ello van a universidades pagas
y de mala calidad (Schwartzman, 1979: 292).

La reforma universitaria consolidé en Brasil el modelo de universidad dual
(Favero, 2006; Martins, 2009). La ampliacién de la matricula, orientada a
atender a los sectores de bajos recursos, fue realizada a través de la expansién
de 1Es privadas de baja calidad. Mientras que las universidades publicas fueron
protegidas de los efectos de la masificacion, por medio de exigentes exdmenes
de ingreso que dejaban fuera a los sectores de menores recursos, quienes habian
accedido a una educacién media de mala calidad. Paralelamente, se expandia el
posgrado a partir de la implantacién del modelo norteamericano de maestrias
y doctorados vinculados a las tareas de investigacién. De esa manera, la expan-
sién de la matricula quedaba en manos de las escuelas profesionales privadas
de dudosa calidad, en tanto que las universidades publicas se volcaban hacia el
posgrado y la investigacién. Este sistema dual consolidaba un perfil elitista para
la universidad publica, de alta calidad en cuanto a las tareas de investigacion
y posgrado, pero desvinculado de las necesidades sociales, particularmente,
de las necesidades de formacién superior de las clases populares, que se veian
obligadas a ingresar al sistema privado.

De acuerdo con Schwartzman (1979), las principales consecuencias de la
entrada de los organismos de planificacién econémica en la promocién de la
1+D y la educacién de posgrado, fue un enorme aumento del gasto en investiga-
cién y desarrollo y el fortalecimiento del 4rea tecnoldgica por sobre las ciencias
bésicas, que habian sido hegemodnicas hasta ese momento. Asimismo, la légica
de distribucién de fondos que seguian los técnicos de estos organismos —segtin
criterios de planificacién econémica—, era distinta a la 16gica académica que
segufan instituciones como el cNrq.

Asi, desde comienzos de la década de 1970 se consolidaba en Brasil un
modo particular de coordinacién del sn1, con la creacién de nuevos organismos
e instrumentos de promocién cientifica y tecnoldgica (FINEP, ENDCT, CAPES),
y con el ascenso del Ministerio de Planificacién y Coordinacién General en la
definicién de la politica cientifica, tecnoldgica y de posgrado. Este modo de
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coordinacién se basaba en la planificacién estatal; en un fuerte aumento del
presupuesto para el sector, y en la orientacion de recursos econémicos para las
dreas prioritarias establecidas por el Ministerio de Planificacién.

Pero este movimiento hacia la coordinacién del sn1 segin la planificacién
estatal, fue en desmedro de la coordinacién segtin criterios de la propia comu-
nidad académica. Desde luego que no se trat6 de una situacién absoluta, sino
de un movimiento que combiné ambos elementos, emergiendo claramente un
nuevo modo de coordinacién del sistema que marcaria la identidad del sistema
nacional de investigacién brasilefio en las décadas siguientes (Gordon, 2018).
El modo de coordinacién basado en la planificacién estatal diferenciard a las
universidades brasilenas de las del resto del continente, cuya coordinacién se
basa en mayor medida en la autonomia de la propia comunidad académica,
con movimientos hacia un mayor predominio del mercado a partir de las
reformas neoliberales.

La década perdida de los ochenta: entre la busqueda
de la autonomia tecnolégica y la restriccién presupuestaria

Luego de haber sido una de las economias mds dindmicas durante la década de
1970, Brasil enfrenté durante los afos ochenta una fuerte inestabilidad ma-
croeconémica, que desembocé en una crisis hiperinflacionaria. Esta situacién
afectd el desarrollo en 1+D, no solo por los niveles de inversién —que del 1% del
PBI en 1979 cay6 hasta el 0,62/0,64% del pB1 en 1984—,° sino también por la
inestabilidad del gasto. Sin embargo, esto no impidié que durante los ochenta
se impulsaran una serie de proyectos de alta envergadura, en el marco de la
politica de autonomia tecnolégica. Todavia vigente el modelo de sustitucion
de importaciones, el logro de la autonomia tecnoldgica era el corolario de la
estrategia desarrollista brasilena. Muchos de estos proyectos fueron suspendidos
en el contexto de las restricciones presupuestarias de la época. Sin embargo,
algunos serfan recuperados mds adelante, por lo que resulta conveniente realizar
un breve repaso de lo acontecido durante el segundo lustro de los afios ochenta.

La creacién del primer Ministerio de Ciencia y Tecnologia (McT) de América
Latina, en 1985, supuso una reorganizacion funcional entre el cNpq y la FINEP,
que pasaron a depender del ministerio. Con la creacién del mMcT se intentd

8 Segtin los datos estadisticos de la Division de politica cientifica y tecnoldgica de la oea (1988),
se trataba del 0,62%; mientras que segun la estimacién de la Fundacién Getulio Vargas, con
base en datos de organismos oficiales, era del 0,64% (Brisolla, 1993).
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fomentar una mayor orientacién hacia dreas estratégicas vinculadas con las
necesidades industriales. En 1987 fue creado el Programa de Formacio de
Recursos Humanos em Areas Estratégicas (RHAE).’ Se trataba de un programa
pionero en el reconocimiento de la necesidad de fomentar la formacién de
recursos humanos hacia las necesidades del desarrollo tecnolégico nacional
(CcGEE, 2002), tanto del aparato productivo privado como del estatal. Se
crearon instrumentos nuevos, como las becas de Fomento Tecnoldgico. La
ejecucién del RHAE estuvo a cargo del cNPq, aunque desde su origen se buscé
que este instrumento complementara los programas de becas horizontales
instituidos en el dmbito del Consejo. De esta época es también la creacién de
grandes proyectos de infraestructura cientifica tecnolégica, como el Laboratdrio
Nacional de Luz Sincrotron (LNLs). Se trataba de un ambicioso proyecto que
comenzé a ser disefiado en 1983 con la creacién del Comité Ejecutivo del
Proyecto de Radiacién de Sincrotén (srp por su sigla en inglés), renombrado
como LNLS en 1987. Sin embargo, no estaria operativo sino hasta 1997, con
la creacién en Campinas (estado de San Pablo), de la tnica fuente de Luz
Sincrotén de América Latina.

La gestién de Archer implementd la primera etapa del Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT), a través del Crédito 2489/
BR del Banco Mundial. El rapcT 1 estuvo vigente desde 1985 hasta 1991.
Inicialmente estaba radicado en el 4mbito del cNpq, pero con la creacién del
McT fue transferida la gestién al nuevo ministerio, aunque la ejecucién per-
manecié en manos del cNPq, FINEP y cAPEs. El objetivo de este programa era
fortalecer las capacidades en ciencia y tecnologia de las universidades y centros
de investigacién, baséndose en un enfoque ofertista. Las dreas prioritarias del
programa fueron quimica e ingenierfa quimica, biotecnologfa, ciencias de la
tierra y de la tecnologia minera, educacién cientifica y la planificacién y ges-
tién de la ciencia. Los instrumentos adoptados fueron los subsidios, a través
de aportes no reembolsables. Asimismo, se implementaron iniciativas para el
fortalecimiento de los servicios cientificos, buscando mejorar las deficiencias
en las prestaciones al sector productivo, en tecnologia industrial, ciencias de
la informacién bésica y productos quimicos (Koeller, 2009).

? El RHAE estaba orientado a formar personal altamente cualificado en 1+D en las empresas, y
a capacitar a los recursos humanos que trabajasen en proyectos de investigacién aplicada o en
el desarrollo tecnolédgico del aparato productivo. Se definieron las siguientes dreas estratégicas:
biotecnologia, tecnologia de la informacidn, ingenieria de precision, nuevos materiales y pro-
ductos quimicos finos (Koeller, 2009).
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Hacia fines de los ochenta se producia una importante innovacién
institucional a nivel estadual. En el marco de las reformas constitucionales
estaduales que se llevaron a cabo en esta época, varios estados crearon fun-
daciones de apoyo a la investigacién, siguiendo el ejemplo de la Fundacion
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP). Pero al no contar con
un financiamiento fijo como la FAPESP, no lograron su grado de gravitacion.
No obstante, estas nuevas fundaciones estaduales pasaron a formar parte del
complejo entramado institucional en el que tendrian que desenvolverse las
politicas federales durante las décadas de 1990 y 2000.

La década de 1990: un nuevo contrato social para las
universidades en el contexto de las reformas neoliberales

Un conjunto de transformaciones en las politicas implicitas o contextuales
vinculados a las reformas estructurales neoliberales, y los cambios de enfoque
en las politicas explicitas de ciencia y tecnologia, adquirieron un capitulo
especifico en los programas de reformas de la educacién superior impulsados
en América Latina durante la década de 1990 (Gordon, 2011; Emiliozzi,
2013). Tanto las reformas neoliberales como el impulso de la Nueva Gerencia
Publica sobre las politicas de ciencia y tecnologia —devenido en lo que se ha
denominado como capitalismo académico—, marcaron el contexto en el que se
impuls6 un nuevo contrato social para la universidad latinoamericana. El so-
ciélogo chileno José Joaquin Brunner ha sido uno de los principales referentes
tedricos de este nuevo proceso de reforma universitaria en América Latina.
En un articulo programdtico del afio 1993, sefalaba: “Nuestra hipétesis es
que los problemas que causan el malestar con que actualmente convive la
educacién superior tienen su origen en la estructura de relaciones que se ha
establecido entre los sistemas, la sociedad y los gobiernos durante las dltimas
décadas” (Brunner, 1993: 46).

Esta afirmacién deja en claro el cardcter estructural de la transformacion
que se pretendia impulsar, modificando el contrato social subyacente entre
Universidad, Estado y Sociedad, construido desde la década de 1950 en
América Latina. Segtin Brunner, el nuevo contrato social para la universidad
latinoamericana de los noventa, posefa las siguientes caracteristicas:

1. Por un lado, busca sustituir un cuerpo de relaciones basado casi ex-
clusivamente en el débil poder de control administrativo del Estado
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por una nueva relacién que podria caracterizarse, antes que todo,
como una relacién de evaluacién.

2. Porotro lado, busca sustituir la relacién basada en el compromiso esta-
tal de proporcionar aportes automadticos de recursos a las instituciones
por una relacién més diferenciada y compleja, donde las instituciones
diversifican sus fuentes de ingreso y el Estado maneja las suyas en
funcién de objetivos y metas convenidos (Brunner, 1993: 46-47).

El cardcter publico de la universidad, la autonomia universitaria como forma
de organizacién institucional, y el compromiso del Estado en el financiamiento
universitario —producto de entender a la educacién superior como derecho—,
fueron elementos que se cuestionaron, al tiempo que se impulsaban nuevos
roles y relaciones institucionales, basadas en un Estado regulador, en la asig-
nacién presupuestaria por mecanismos competitivos, y en la diferenciacion
institucional, entre otros factores.

Este marco normativo model6 las reformas en las politicas de educaciéon
superior brasilenas. Sin embargo, las transformaciones de la educacién superior
en este pais tuvieron su propia dindmica, vinculada a la reforma del sistema
de ciencia y tecnologfa marcada por la creacién de los Fondos Sectoriales.

Luego del impasse del gobierno de Collor de Melo, a partir de 1994 el
programa de estabilizacién macroeconémica y reformas estructurales de la
gestion de Fernando Henrique Cardoso, primero como ministro de Economia
y luego como presidente, volvié a otorgar regularidad al financiamiento del
sector. El proceso de privatizacién de las empresas puablicas afecté al financia-
miento de algunos institutos de investigacion universitarios y gubernamentales
que realizaban 1+D para estas empresas del Estado. Esto aumentd la presién
hacia estas instituciones para que operaran segiin mecanismos de mercado y
fondos competitivos. La autonomia tecnoldgica, uno de los objetivos centrales
de la politica cientifica y tecnoldgica brasilefia durante la década de 1970,
fue reemplazada por la preocupacién por la innovacién, con el propdsito
de mejorar la competitividad del sector industrial frente a la presién de la
apertura externa.

El gobierno de Fernando Henrique Cardoso lanzé en 1995 la Politica
Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior, que daba continuidad al
proceso de apertura al mercado internacional del periodo 1990-1994, y a
una politica de innovacién conservadora, basada en la adopcién de tecnologia
extranjera mediante el fomento de la inversién extranjera directa (1ED) (Erber
y Cassiolato, 1997; Koeller, 2009). Asimismo, tuvo continuidad la politica
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establecida por Itamar Franco —a través del Decreto N° 724 de 1993—, que
determinaba que parte de los recursos provenientes de las privatizaciones debia
orientarse a las dreas sociales y de ciencia y tecnologfa, siendo el Banco Nacio-
nal de Desarrollo (BNDs)' el érgano encargado de conducir los procesos de
privatizaciones (Emiliozzi ez al., 2009). La presencia de una fuerte regulacién
estatal en el proceso de privatizaciones brasilefio, en particular, con relacién
a las implicancias sobre las capacidades de 1+D, se profundizaria durante la
privatizacién de PETROBRAS y TELEBRAS hacia fines de la década, al punto de
ser calificadas de “privatizaciones estatizadas” (Emiliozzi ez al., 2009: 26).
La “Lei de Directrizes e Bases Da Educagio Nacional” (Ley 9394/96) san-
cionada en 1996 constituyé el nicleo central de las reformas pro-mercado de
la educacién superior implementadas por el gobierno de Cardoso. En relacién
con las consecuencias que tendrd esta reforma, Martin Unzué senala que:

... la posibilidad legal de abrir 1Es sin tener que destinar recursos a la in-
vestigacién o a la extension, o sin tener que ofrecer determinadas carreras
que requieren altos niveles de inversién en equipamientos, ni cumplir
con requisitos de formacién de sus docentes (que un 30% posean titulos
de doctorado o maestria), o de poseer docentes con dedicacidn exclusiva,
va a generar condiciones para un vertiginoso proceso de crecimiento de
la educacién superior, motorizado en buena medida por instituciones
privadas (2012: 20).

Esta reforma profundizard la histérica segmentacion del sistema de educacion
superior brasileno. Incluso hay autores que sefialan que la distincién entre
universidades de investigacién y universidades de ensefianza (centros univer-
sitarios) fue fundamental en la aceleracién del proceso de privatizacién de la
ensenanza superior (Cunha, 2004).

Esta reforma permitié que a partir de 1994 comenzara un fuerte proceso
de aumento de la matricula de educacién superior, principalmente privada.
Como puede observarse en la tabla 1, la matricula aumenté un 284% en un
periodo de 16 anos. Si bien la matricula del sector piblico aumenté conside-
rablemente (138%), el aumento total de la matricula en ese periodo se explica
principalmente por el enorme aumento de la matricula privada (388%). La
matricula de educacién superior del sector privado pasé de representar el

10 El BNDs, un pilar del Estado desarrollista brasilefio, ha sido reconocido por la calidad de sus
funcionarios, al forjar una tecnoburocracia altamente especializada, que le otorgé continuidad
a las politicas mds alld de los cambios de gobierno y de rumbo econémico.
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58,43% del total de la matricula en 1994 al 71,70% en 2004, hasta llegar
al 74,24% en 2010. El mayor dinamismo de la expansién de la educacién
superior de gestién privada también se evidencia por la tasa promedio de
crecimiento interanual de la matricula del 10,41%, casi el doble de la tasa
promedio de crecimiento del sector pablico, que fue del 5,57%. Este fuerte
aumento de la matricula, si bien evidencié una importante ampliacién en el
acceso a la educacién superior a partir de la expansién y diversificacién del
sistema, continud basdndose en la expansién de las 1Es privadas en convivencia
con la condicién elitista de gran parte de las universidades publicas, lo que ha
consolida el cardcter segmentado del sistema de educacién superior brasileno.

Universidad y politicas cientificas: el enfoque del sn1

Hacia finales de los afios noventa, Fernando Henrique Cardoso inicia una
reforma en el sector cientifico-tecnolégico con el objetivo de superar la his-
térica desarticulacion entre la politica para esa drea y la politica industrial.
Esta reforma también se proponia movilizar nuevos recursos a los efectos de
superar la historia de inestabilidad del gasto publico para ciencia y tecnologia
(Pacheco, 2007).

De esa manera, el sector cientifico-tecnoldgico pasa a contar con nueva
fuente de recursos: los Fondos Sectoriales. Precedidos de un intenso debate
parlamentario, entre los anos 1999 y 2001 se sancionaron las leyes que ins-
tituyeron 14 fondos de tipo vertical y dos de tipo horizontal.

La emergencia de estos fondos se corresponde con un sustancial cambio
de paradigma en la politica cientifico-tecnoldgica del gobierno de Cardoso:
la incorporacién a la agenda politica del gobierno de la nocién sistémica de
innovacién que se verd consumada en su segundo mandato (1999-2002).

El diagnéstico realizado por entonces —que disparaba el cambio de para-
digma— indicaba que las empresas —en su mayoria— no realizaban 1+D, por lo
que la alternativa ideada intentaba promover la interaccién entre empresas
y universidades e instituciones de ciencia y tecnologfa. Tales instituciones
poseian recursos humanos y experiencia para desarrollar proyectos de inves-
tigacion de interés de las empresas, pero su infraestructura era obsoleta, o
en el peor de los casos, inexistente para los nuevos desafios que proponia la
nueva politica.

Los fondos constituidos —cada uno con su propia ley— estdn compuestos
de recursos fiscales de afectacion especifica como complemento de las partidas
presupuestarias ordinarias. Los fondos requirieron una ingenierfa financiera
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que posibilitara un flujo estable de recursos sin agregar cargas adicionales
sobre las operaciones existentes. De esta forma, la estructura financiera de
los fondos sectoriales respondié a la rigidez fiscal y las nuevas condiciones
impuestas con el Plan Real para la gestién de recursos publicos.

Ese cambio introducido por el gobierno de Cardoso en la politica
cientifico-tecnolégica impacta decididamente en las universidades; en primer
lugar, al ponerlas en el centro de las politicas de innovacidn; en segundo lugar,
al ponerles a disposicién nuevos fondos desde el ano 1999 en adelante. De
los 16 fondos constituidos en esos afios, el Fondo Verde-Amarelo (rva) y el
Fondo de Infraestructura (ct-Infra) tendrin claramente como destinatarios
a las universidades y centros de investigacién. El primero de ellos tendrd
como eje principal articular la universidad y la empresa, en tanto el segundo
se propondrd dotarlas de nueva y moderna infraestructura.

A partir de la emergencia de estos fondos, las universidades experimen-
taron la posibilidad de obtener recursos del sistema a través de un nuevo
mecanismo que tendria la forma de convocatorias regulares generadas por el
FvA y el c1-Infra.

Para tener una dimensién de la importancia de estos dos fondos sobre el
total de los fondos constituidos por entonces, entre ambos representan alre-
dedor del 33,5% del porcentaje total de lo recaudado por todos los fondos
en su conjunto (20,3% ct-Infra y 13,2% Fva). El primero en términos de
recaudacién es el Fondo del Petrdleo y el Gas (ct-Petro) con un porcentaje
del 37,4% sobre el total, en tanto que el cuarto es el Fondo de la Energia
(ct-Energ) con apenas el 9%.

De acuerdo con los comportamientos de los fondos, en términos de
la magnitud de los recursos puestos a disposicién de los actores, es posible
encontrar la existencia de —al menos— dos etapas claramente diferenciadas.
Una primera se extiende desde su creacién hasta el cambio de gobierno ocu-
rrido en el afio 2003. Otra, desde luego, de los afios 2003/2004 en adelante,
incluyendo aqui mismo los cambios que se han ido desarrollando bajo los
diferentes gobiernos del pr.

La primera etapa se caracterizé por el trabajo en su disefio, el debate por
legalizarlos y su posterior legitimacién entre los diversos actores, pero sin una
movilizacién sustantiva de recursos. Como parte de la politica de restricciéon
de gastos, los Es tuvieron un impacto menor de lo esperado en el monto de
recursos puestos a disposicion por el gobierno federal para financiar cTI1. Asi,
es posible constatar que la inversién en CTI no experimentd un crecimiento
real con la puesta en vigencia de los ¥s, que recién en el afio 2003 alcanzé los
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niveles de 1996 (1,92 mil millones de reales). La segunda etapa es definida
como la del despegue de los recursos que aportan los fondos para posibilitar
que estos contribuyan al incremento de la inversién en cr1. En esta segunda
etapa quedd claro que los recursos de los fondos sectoriales no han estado
exentos de la disputa de intereses entre agencias gubernamentales de finan-
ciamiento, comunidad académica y sector productivo. Las acciones seguidas
desde el 2003 en adelante indican que la balanza se inclind hacia las agencias
gubernamentales y la comunidad académica.

El rva fue creado por el primer articulo de la Ley 10168 de 29 de diciembre
de 2000, al instituir el Programa de Estimulo a la Interaccién Universidad-
Empresa para el Apoyo a la Innovacién. Su objetivo principal fue “estimular
el desarrollo tecnoldgico brasileno, mediante programas de investigaciéon
cientifica y tecnoldgica cooperativa entre universidades, centros de investi-
gacién y el sector productivo”. Las Directrices Estratégicas, o los llamados
ejes temdticos, del Fva las definié el Comité Gestor, estableciendo la forma
de asignacién de los recursos. Son ellas: i) Proyectos Cooperativos U-E para
la Innovacién; ii) Fortalecimiento del Sistema Nacional de Innovacién; vy iii)
Capacitacién para la innovacién en dreas estratégicas portadoras del futuro
y para el desarrollo social (cGeg, 2013). Tales directrices, no obstante, estin
muy poco presentes en la mayoria de las convocatorias.

Al no poseer un cardcter sectorial, su objetivo principal fue mds amplio
y contempld el desarrollo tecnolégico brasilefio mediante actividades de 1+D
especificas para intensificar la cooperacién entre las universidades y las insti-
tuciones del sistema y el sector productivo. Al contrario de los demds fondos,
cuya creacion no implicaba la elevacién de impuestos para las empresas, el
financiamiento del FvA tuvo un impacto fiscal para la industria, y, por lo
tanto, la Confederacién Nacional de Industria reaccioné negativamente a la
imposicién de una carga adicional sobre el sector. En ese contexto, su crea-
cién resulté de un proceso de negociacién con la industria y de movilizacién
y concertacién politica —en torno a sus objetivos, gobernanza y modelo de
operacion.

Durante esos primeros afos, la comunidad cientifica no parecfa haber
aceptado en buenos términos este tipo de fondos. Con el reconocimiento
undnime de la empresa como centro de la produccién de innovacién, los
representantes del medio académico mostraron reservas sobre la posibilidad
de reduccionismo de la universidad a una mera prestadora de servicios para
las empresas. También por esos primeros afios la recaudacion fue, en términos
de lo que seria luego, bastante exigua. Con el correr de los afios esa percep-

322



Universidad y politicas cientifico-tecnoldgicas en perspectiva bistdrica

cién fue cambiando, en especial, de la mano del incremento de recursos. Asf,
en 2001 fue de 58 millones de reales, en tanto en el afo 2013 pasé a 749
millones de reales.

El ct-Infra, por otra parte, fue creado en 2001 (Ley 10197, del 14 de
febrero de 2001 y regulada por el Decreto N° 3807, del 26 de abril de 2001)
con el objetivo de apoyar “proyectos y acciones encaminados a la implantacién
y recuperacion de infraestructura de investigacién en las instituciones publicas
de ensefanza superior y de investigacién” (cGeg, 2013). Como se define en
las Directrices Bdsicas del c1-Infra, la infraestructura de 1+D estd compuesta
por el “conjunto de condiciones materiales de apoyo e instalaciones fisicas
para la implementacién de actividades de investigacién y desarrollo”. Los re-
cursos para el cT-Infra se constituyen del 20% de los recursos de cada fondo
sectorial. De acuerdo con la legislacién, al menos el 30% de los recursos del
ct-Infra deben ser aplicados en instituciones publicas de ensefianza superior
y de investigacién con sede en las Regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste.

La recuperacién de la infraestructura de investigacion era un anhelo de la
comunidad académica, ademds de una necesidad para realizar alianzas con el
sector productivo. Las universidades e instituciones de investigacién estaban
con su infraestructura desfasada o era inexistente para el desarrollo de las
investigaciones hacia finales de la década de 1990.

La cohesién por parte de las comunidades epistémicas y de los grupos de
presién en el desarrollo y modernizacién de la infraestructura de investiga-
cién en las universidades y en los centros de investigacién fue un elemento
importante para dotar de continuidad a las convocatorias de este fondo.

Una de las caracteristicas destacadas del ct-Infra fue que los proyectos
debian estar en consonancia con los objetivos y estrategias de las institucio-
nes como un todo y no solo de un departamento o instituto dentro de una
universidad. Tal procedimiento generd un efecto positivo en las universida-
des. Algunas unidades académicas, que no habian participado inicialmente
en la elaboracién de los proyectos ni presentado propuestas, comenzaron a
movilizarse después de observar los primeros proyectos aprobados para otras
unidades académicas y prepararon una planificacién estratégica para presentar
proyectos y propuestas en las siguientes convocatorias del cT-Infra. Es decir,
varias unidades académicas volvieron a planear después de un periodo de
“hibernacién” (Costa Pévoa, 2011).

El c1-Infra, partiendo de 132,8 millones de reales ejecutados al inicio del
periodo, alcanzé en los anos 2007 y 2010 picos de 391 millones y de 395,9
millones respectivamente, es decir que pricticamente se triplicaron en algo mds
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de un quinquenio. El acentuado crecimiento de gastos del ct-Infra ocurrié en
virtud de los incrementos de aquello que lo alimentaba. El engrosamiento de
recursos con los que fue contando este fondo se debe, en especial, al aumento
de los recursos de los fondos del petréleo, el gas y le energia.

La década de 2000: crecimiento incremental y recuperacién

de la planificacién estatal en ciencia y tecnologia. La PNCTI
(2000-2006) y r1TCE (2004-2008)

La llegada del Partido de los Trabajadores (pT) al gobierno federal en 2003
supuso un cambio importante en la orientacién politica del gobierno bra-
silefio. Sin embargo, en el campo de las politicas de ciencia y la tecnologia
y educacién superior, primé el continuismo caracteristico de las politicas
brasilefias en este campo. Continuismo con respecto al corpus de politicas
y al entramado institucional construido hacia fines de la década de 1960 y
principios de la del setenta, como asi también con respecto a las reformas
introducidas durante el gobierno de Cardoso en la década del noventa. Si bien
se fomentd el fortalecimiento de las universidades federales, y la ampliacién
del acceso a los sectores de bajos recursos, la continuidad de las principales
tendencias sistémicas en educacion superior es sefialada por varios autores
(Chiroleu, 2006; De Souza Lima, 2011; Unzué, 2012).

En 2007 el Gobierno Federal implementé el Programa de Apoio a Planos
de Reestruturagio e Espansio das Universidades Federais (Reuni) (Decreto
N° 6096 de 2007), un programa destinado a apoyar la ampliacién del acceso
y de la matricula en las universidades federales. Este programa consolidé
politicas en una direccién similar a las llevadas a cabo previamente.

La politica de educacién superior del P estuvo orientada hacia la introduc-
cién de cambios graduales sobre la base de una continuidad con los grandes
lineamientos de desarrollo del sistema de educacién superior, involucrando no
solo las reformas introducidas durante el gobierno de Cardoso —en particular,
aquellas derivadas de la sancién de la LDB—, sino también aquellas tendencias
de desarrollo de largo plazo que generaron las reformas institucionales de
principios de los anos setenta (como la creacién de la FINEP en 1969).
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Tabla 1. Evolucién de la matricula de Educacién Superior en Brasil
1994-2004, segiin sector

Afo Matricula total | Sector publico Sector privado
1994 1.661.034 690.450 970.584
1995 1.759.703 700.540 1.059.163
1996 1.868.529 735.427 1.133.102
1997 1.945.615 759.182 1.186.433
1998 2.125.958 804.729 1.321.229
1999 2.369.945 832.022 1.537.923
2000 2.694.245 887.026 1.807.219
2001 3.036.113 944.584 2.091.529
2002 3.520.627 1.085.977 2.434.650
2003 3.936.933 1.176.174 2.760.759
2004 4.223.344 1.214.317 3.009.027
2005 4.567.798 1.246.704 3.321.094
2006 4.883.852 1.251.365 3.632.487
2007 5.250.147 1.335.177 3.914.970
2008 5.808.017 1.552.953 4.255.064
2009 5.954.021 1.523.864 4.430.157
2010 6.379.299 1.643.298 4.736.001
e | | s

Fuente: Datos del Censo 2004 y de inep 2005, citado en Lobo (2006), y elaboracién
propia a partir del Censo de Educacién Superior 2010 INEP. Disponible en http://
www.inep.gov.br/superior/censosuperior/

El principal objetivo de la politica universitaria del pr fue la ampliacién del
acceso, una histérica deuda del sistema brasilefio y una consigna de su campafia
electoral. Para esto, se lanzé en 2004 el programa Universidade para Todos
(PROUNI), convertido en la Ley N° 11096 a comienzos de 2005. Este programa
consistia en el otorgamiento de becas totales o parciales para estudiantes de
bajos recursos,'! para su insercidn en IEs privadas,'* con o sin fines de lucro.
Se ha senalado que el programa constituyé un importante beneficio para las
1ES privadas con fines de lucro. En este sentido, Carvalho y Lopreato (2005)
analizan la activa participacién de las cimaras empresariales de la educacion

" Provenientes de hogares con ingresos inferiores a tres salarios minimos.
12 Técnicamente, el PROUNI consistia en un sistema de desgravaciones de impuestos para las
empresas de educacion superior que entregasen vacantes ociosas en forma de becas (Unzué, 2012).
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superior en la sancién de la ley.”® Entre los aspectos positivos del programa se
destaca que, desde su creacién hasta fines de 2011, logré atender a 919.000
estudiantes, de los cuales el 67% recibi6 becas completas (Unzué, 2012). Entre
las criticas, se senala que el programa resulté un incentivo més para la expansion
de las 1Es privadas, sin atender a los problemas de calidad de un sector caracte-
rizado por la heterogeneidad de sus instituciones.'* En este sentido, el PROUNI
profundizé la histérica segmentacién del sistema universitario brasilefio en el
que los sectores de bajos recursos acceden, principalmente, a 1Es privadas de
mala calidad, mientras que su acceso a las universidades ptblicas de excelencia
continta siendo limitado. Otra de las criticas apunta a que el PROUNT fue re-
gresivo en su distribucién regional, profundizando la concentracién en la zona
nucleo (Centro y Sur del pais), en desmedro de los estados del Nordeste, a los
que apuntaba fortalecer la racTr del mcT.

La expansién de la educacidn superior privada fue complementada por tres
politicas orientadas hacia la ampliacién del acceso y la cobertura de la educacion
superior publica: a) la masificacién de la educacién superior a distancia; b) el
apoyo al fortalecimiento y expansion de las universidades federales a través del
REUNI, y ¢) la creacién de nuevas Universidades Federales, principalmente en
el Nordeste del pais. En relacién al punto a), a partir de 2006 comenzd a ser
implementada la Univerisdade Aberta do Brasil (UAB), un programa orientado
a la masificacion de la educacion a distancia. Se trat6 de un programa coordi-
nado por la capEs, implementado a través de una red de universidades publicas
de todo el pais, con el objetivo de ofrecer cursos a distancia para aquellos con
dificultades de acceder a los estudios universitarios, otorgdndose prioridad a los
docentes de la educacién basica (Unzué, 2012). Complementando al PROUNT, el
gobierno impulsé el Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansao
das Universidades Federais (REUNI), a partir de 2007. El objetivo general del

3 Los autores sostienen la actuacién efectiva, en la sancién de la ley, de los actores sociales
representados por las asociaciones de intereses de la educacion superior privada, tales como la
Asociacién Brasilenia de Mantenedoras de Educacién Superior (aBMEs), la Asociacién Nacional
de las Universidades Particulares (aNup), la Asociacién Nacional de los Centros Universitarios
(aNacEU), la Asociacion Nacional de Facultades e Institutos Superiores (aNAFI), y el Sindicato
de las Entidades Mantenedoras de Educacion Superior del Estado de Sio Paulo (sEMEsP).

4 La continuidad con la tendencia hacia la privatizacién de la educacién superior, manifestada
en el predominio de las 1Es privadas en la matricula, la presion hacia la venta de servicios por
parte de las universidades publicas (oferta de cursos de posgrado y extensién, segiin considera-
ciones de mercado), y una mayor articulacién con el sector privado, ha sido destacada desde una
perspectiva critica por diversos autores (Chiroleu, 2006; De Souza Lima, 2011; Dias Sobrinho,
2006 y Unzué, 2012).
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programa consistia en la ampliacién del acceso y la permanencia en la educa-
cién superior, con la meta de duplicar el nimero de estudiantes de grado en
10 afos, a partir de 2008 (REUNT, 2014). El programa se estructuraba a partir
de las siguientes dimensiones: ampliacién de la oferta de educacién superior
publica, reestructuracién académica-curricular, renovacién pedagdgica en edu-
cacién superior, movilidad intra e inter institucional, compromiso social de la
institucion, y apoyo a la mejora de la calidad y la integracién de la educacién
de grado y posgrado. Asimismo, el programa promovia la regionalizacién de las
universidades con el objetivo de atender la demanda de los municipios menos
desarrollados, apoyando la inversién en infraestructura para la ampliacién de
campus. Asi, se logré pasar de 148 campus universitarios en 114 municipios en
2002, a 274 campus en 230 municipios en 2010 (Unzué, 2012). Con respecto
a las universidades federales, cabe destacar que durante los dos gobiernos de
Lula da Silva se crearon 14 nuevas universidades.

Tabla 2. Evolucién de la matricula de educacién superior.
Brasil (2000-2010)

Afo Matricula total | Sector piblico Sector privado
2000 2.694.245 887.026 1.807.219
2001 3.036.113 944.584 2.091.529
2002 3.520.627 1.085.977 2.434.650
2003 3.936.933 1.176.174 2.760.759
2004 4.223.344 1.214.317 3.009.027
2005 4.567.798 1.246.704 3.321.094
2006 4.883.852 1.251.365 3.632.487
2007 5.250.147 1.335.177 3.914.970
2008 5.808.017 1.552.953 4.255.064
2009 5.954.021 1.523.864 4.430.157
2010 6.379.299 1.643.298 4.736.001

Fuente: elaboracién propia a partir del Censo de Educacién Superior 2010 e InepData
(1iNEP, 2017).

La tabla 2 presenta la evolucién de la matricula de educacién superior en el

periodo 2000-2010 en Brasil. Se destaca su acelerado crecimiento, que pasé
de casi dos millones setecientos mil estudiantes en 2000, a casi seis millones
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cuatrocientos mil en 2010, un crecimiento de la matricula del 137% en una
década, a un promedio de crecimiento anual ponderado del 9%. Durante la
década de 2000 no se revirtié la tendencia hacia el predominio de la educacién
superior privada —instaurada en la década de 1990—, sino que, por el contrario,
se profundizé el proceso. Como ya se senald, el PROUNI basé la estrategia de
ampliacién del acceso en la expansién de las 1Es privadas, cuya matricula crecié
el 162% en la década, mientras que la educacién superior publica crecié un 85%
durante el mismo periodo. Esta situacién determind que, si al comienzo de la
década, las 1Es privadas representaban dos tercios de la matricula (67,08%) y el
sector publico, un tercio (32,92%), para 2010 las 1Es privadas habian aumen-
tado su participacién hasta casi tres cuartos del total de la matricula (74,25%),
reduciéndose la participacién del sector publico al 25,76%. El impacto de la
uAB puede verse en el enorme aumento de la educacién superior a distancia
en el sistema brasilefio, que pasé de una matricula minima de 1682 alumnos
en 2000, a 207.206 en 2006 —ano en el que comenzé a operar el programa—,
hasta alcanzar los 838.963 alumnos en 2009 (distribuidos en 844 carreras de
grado a distancia), que representaban aproximadamente el 14% del total de la
matricula brasilefia para ese ano. Asimismo, se registré un fuerte aumento de
la matricula de posgrado. La matricula de maestria'® crecié un 77% entre 2000
y 2010, hasta alcanzar los 108 mil maestrandos al final de la década. También
fue notable el crecimiento de la matricula de doctorado, que pricticamente
se duplic6 en una década, pasando de 32.900 doctorandos en 2000 a 65.588
en 2010. Este importante aumento en la matricula impacté sobre los flujos
anuales de graduados en cada uno de los niveles de formacién. Los graduados
anuales de licenciatura aumentaron un 138% entre 2000 y 2010, pasando de
348.653 a 829.286. Los graduados anuales de maestria aumentaron un 122%
en el mismo periodo, pasando de 17.821 a 39.590. Mientras que los graduados
anuales de doctorado aumentaron un 113% en la década de 2000, pasando de
5318 doctores formados en el afno 2000, a 11.314 doctores graduados en 2010.

La politica de ampliacién del acceso de la matricula en las universidades
federales ha causado preocupacién en los sectores universitarios més involu-
crados con la investigacién y el posgrado, frente al temor de que las reformas
implicaran tener que dedicar cada vez mds tiempo y recursos a un niimero

1> Es destacable, en particular, el crecimiento de la matricula de las maestrias profesionales,
una nueva modalidad de maestria con una curricula orientada al desempefio profesional que,
mediante el apoyo de la capEs, pasé de alrededor de 1000 matriculados al comienzo del periodo
a10.000 para 2010.
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creciente de estudiantes de grado (Schwartzman, 2007: 33-34). Esta situacion
manifiesta la tension existente entre los actores privilegiados del modelo de
universidad y de sistema cientifico dual implantado en Brasil y las reformas
tendientes a ampliar el acceso al sistema universitario.

Universidad y politicas cientificas: la relacién con la prTce

El gobierno del Pt inaugura, a la vez, lo que llamamos una segunda etapa en la vida
de los fondos, que se caracterizé por tener dos objetivos primordiales: i) avanzar hacia
un modelo de gestién centralizado; ii) construir un proyecto nacional de ciencia y
tecnologia alineado a las politicas industriales, algo que, si bien se habia propuesto
en el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, parecia no haberse logrado.

En el afio 2003 se presenté el plan llamado Politica Industrial y de Co-
mercio Exterior (prrce, 2003-2007) con el objetivo de integrar las politicas
industriales y cientificas dentro de un contexto sistémico. Todo el proceso
decisorio de asignacion de los recursos y seleccién de los proyectos de los s
paso a ser vinculado a las dimensiones del prTce.

En tanto el modelo de gestién de los ks generado durante el gobierno de
Cardoso auspiciaba un encuentro entre los sectores productivos, gobierno y
comunidad cientifica, expresado en los Comités de Gestidn, bajo los gobier-
nos del pT ese modelo trasmutd a otro mds centralizado. Si bien los comités
gestores siguieron funcionando, lo hicieron con un poder de decisién mucho
mis acotado.

De esa manera, la l6gica sectorial inicial impresa por el gobierno de Cardoso
dejé paso a una l6gica més bien centralizadora, orientada a una coordinacién
en torno a una politica industrial. A la vez, esto ha llevado a que la l6gica sec-
torial se transforme en transversal via la centralizacién del proceso decisorio de
asignacién de los recursos de los Es y del ENDCT.

Una caracteristica destacada de este proceso de centralizacién del modelo
de gestion fue la creacién de las acciones transversales introducidas en los s
en 2004, bajo el argumento de que las acciones sectoriales eran segmentadas
y dispersas, carecian de plazos y de procedimientos uniformes y de coordina-
cién entre si. El diagnéstico era que, ademds, habia poca coordinacién con las
politicas nacionales. El 50% de los recursos de cada fondo pasé a destinarse a
las acciones transversales.

Las acciones transversales se definieron en el marco del Comité de Coordi-
nacién de los Fondos Sectoriales (ccFs), que fue creado como instancia superior
a la de los comités gestores de los Fs, con la funcién de vincular las acciones
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de los Fs al PITCE € integrado mayormente por agentes del McT. Estas acciones
transversales nunca tuvieron directrices u objetivos definidos en un documen-
to. En ese sentido, las acciones transversales pasaron a ser instrumentadas de
acuerdo con las prioridades del mcT.

Para el Fva la emergencia de las acciones transversales supuso un recorte
de la mitad de los recursos con los que hasta el momento venia contando.
Esto, sin embargo, habilité un conjunto de recursos para las universidades y
las instituciones cientifico-tecnoldgicas, que las desligaron de la exigencia de
armar proyectos conjuntos con las empresas, y se beneficiaron por el nimero
de proyectos financiados.'® Asi, el niimero total de proyectos aumenté signifi-
cativamente a partir de 2007. En 2006 fueron financiados 589 proyectos entre
las acciones del Fva y las acciones transversales. El ano siguiente ese nimero fue
de 3684 proyectos apoyados, lo que arroja un incremento de un 525%. Si bien
el nimero de proyectos cooperativos entre universidades y empresas tendieron
a disminuir, eso no supuso una restriccion del flujo hacia las instituciones cien-
tificas y las universidades; antes bien, el financiamiento se orientard, a partir de
esos anos, en funcién de la demanda de la academia.

En esta nueva etapa el c1-Infra se caracterizé por el lanzamiento anual de
grandes convocatorias —por encima de los 100 millones de reales, contra los
valores de convocatorias realizadas entre el ano 2001 y 2003, que iban desde los
4 millones hasta los 31,5 millones de reales—. El monto por proyecto alcanzaba
1 millén de reales (es decir, aproximadamente 540.000 de ddlares a valores del
ano 2010). Es interesante destacar que los proyectos estaban integrados por
una media de 25,5 miembros de los cuales 15,2 eran doctores. Estas convoca-
torias se elaboraron con objetivos amplios, como el desarrollo, modernizaciéon
o recuperacién de la infraestructura fisica de las universidades e instituciones
de ensefianza superior e investigacion.

Este fondo tuvo también un amplio impacto regional. Siguiendo los linea-
mientos con los que fue creado, un 34,7% del valor total de los proyectos fue
destinado a las regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste.”” Rio de Janeiro se

' Desde el punto de vista del sector productivo, sin embargo, las criticas se hicieron sentir,
puesto que no solo perdian presencia en los Comités Gestores, sino también en las convocatorias.
17" Por ley de creacién del cr-Infra se establecia que el 30% de los proyectos aprobados deberia
corresponder a las regiones menos favorecidas. No obstante, en principio esto estuvo cuestiona-
do debido a que se aprobaban proyectos de calidad inferior a los presentados por universidades
de otras regiones. Estudios realizados con posterioridad, han confirmado que con el correr del
tiempo se ha elevado la capacidad de las instituciones de las regiones protegidas por la ley y se
mejoraron la calidad de los proyectos.
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destaca como el estado con el mayor niimero de proyectos contratados (154, es
decir, el 19% del total), representando el 21,4% del valor total del ct-Infra. Esto
se debe a que varias instituciones, ademds de universidades, estdn ubicadas alli.

Existe un predominio de las universidades sobre las demds instituciones
que tuvieron proyectos apoyados por el cT-Infra (institutos de investigacion
y organizaciones sociales). De los proyectos identificados hasta el afio 2008
(606), el 71% fueron de universidades. Esta predominancia es normal, ya que
las universidades son en un niimero bastante superior al de las demds institu-
ciones de investigacién y acaban por ser responsables de la mayor parte de la
investigacién cientifica realizada en Brasil.

Antes del ct-Infra, los recursos para la construccién, expansién y consoli-
dacién de un laboratorio de investigaciones eran escasos y oriundos del propio
presupuesto de cada institucién. Construir y equipar un nuevo laboratorio, o
incluso modernizar los ya existentes, eran emprendimientos extremadamente
dificiles, pues los investigadores no tenian acceso a un volumen de recursos
suficientes. La principal fuente de recursos para la investigacién hasta entonces
era por medio de las convocatorias del cNrq, dirigidos especificamente a los
investigadores, pero que ademds no suelen apoyar proyectos de gran porte ni
obras civiles. El cr-Infra representd un aporte de recursos sin precedentes,
principalmente para las universidades.

Hasta 2007, la demanda de recursos por parte de las instituciones superd,
en promedio, en tres veces el volumen comprometido por las llamadas publicas.
Solo a partir de 2008, con el aumento sustancial de los recursos del cT-Infra, se
pasé a tener una disponibilidad de recursos mds cercana a la demanda.

Conclusiones

Una mirada de largo plazo permite identificar al periodo que transcurre entre
fines de la década de 1960 y comienzos de la de 1970 como el momento en
que se consolida la organizacidn del sistema nacional de investigacién brasilefio.
En este sentido, un rasgo caracteristico del sistema brasilefio es el hecho que la
universidad brasilena siguié la evolucién de las politicas cientificas y tecnolégicas
y no al revés, como sucede en varios paises de América Latina. Esta primacia
de las politicas cientificas y tecnoldgicas por sobre las universitarias es un rasgo
caracteristico de Brasil, dado por la fuerte impronta de las politicas cientificas
y tecnoldgicas en este periodo, y por una tradicién universitaria relativamente
reciente en comparacion con otros paises de la regién.
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La reforma de 1968, llevada a cabo por el régimen militar, termin6 por
consolidar un modelo universitario dual (Favero, 2006; Martins, 2009;
Schwartzman, 1979). El régimen militar brasilefio no realiz6é una persecuciéon
politica masiva dentro del dmbito académico y cientifico, tal como lo hicieron,
por ejemplo, las dictaduras de Argentina y Chile, sino que establecié un modelo
elitista. Para ello, la universidad publica fue protegida de los efectos de la ma-
sificacién y orientada hacia el posgrado y la investigacidn, en tanto el proyecto
desarrollista de la élite politica y econémica le asignaba un papel destacado
a la ciencia y la tecnologfa. Esta relacién benevolente se basaba, ademds del
financiamiento, en una cultura academicista que diferenciaba a la comunidad
cientifica brasilefia de la de sus vecinos (Lovisolo, 1993). La presencia de pro-
yectos estructurantes, llevados a cabo por grandes empresas puablicas, gener6 la
demanda de 1+D que permitié la articulacién con organismos publicos de inves-
tigacion en ciertos sectores estratégicos como el petrdleo, los biocombustibles o
la acrondutica. La orientacién del gasto en ciencia y tecnologia estaba en manos
de los planificadores de los ministerios de Infraestructura y de Economia, en
vez de la propia comunidad cientifica, en una proporcién mucho mayor que
en cualquier otro pais de la regién. A su vez, Brasil alcanzaba hacia fines de la
década de 1970 altos niveles de inversion en 1+D que eran ampliamente supe-
riores a los de sus vecinos, y que solo lograria volver a alcanzar hacia mediados
de la década de 2000 (Gordon, 2018). A pesar de la crisis macroeconémica de
la “década perdida” de los ochenta, y de los significativos grados de autonomia
de las instituciones universitarias y de investigacién brasilenas, en este pais se
configur6é un modo de coordinacion del sistema nacional de investigacién que
se basa en mayor medida en la planificacién estatal.

La llegada al gobierno del P en la década de 2000 implicé cambios en las
politicas contextuales hacia una orientacién neodesarrollista en insercién inter-
nacional y politicas industriales, junto con la bisqueda de una mayor equidad
en la politica social y educativa —a partir de la ampliacién de los programas
de asistencia social y del acceso en educacién—. Estos cambios en las politicas
contextuales tuvieron como correlato una serie de cambios incrementales en
las politicas de ciencia, tecnologia y educacién superior, tendientes a reforzar la
capacidad de orientacién estatal. Tanto la creacién del Comité de Coordinacién
de los Fondos Sectoriales (bajo la égida del McT), como el ascenso del MDICE en
la politica tecnoldgica, supusieron cambios significativos, aunque incrementales,
sobre la base de las reformas implementadas durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso. En educacién superior, el impulso al aumento del acceso, a
través de la creacidn de nuevas universidades publicas y de programas de becas
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—como el PROUNI-, no logré revertir la tendencia de largo plazo hacia el avance
de la privatizacién de la matricula universitaria. El aumento del presupuesto
hasta alcanzar médximos histdricos —aunque cercano en intensidad al que se
habia logrado hacia fines de 1970—, permitié un incremento muy importante
de las publicaciones cientificas y de las patentes. Los nuevos fondos sectoriales
transversales implicaron un flujo importante de recursos para la investigacion
en las universidades. En primer lugar, mejores laboratorios contribuyeron a
mantener buenos investigadores y atraer nuevos doctores a regiones como Norte
y Centro-Oeste, consideradas menos atractivas por la distancia de los grandes
centros de investigacién y limitadas condiciones de investigacion hasta poco
tiempo atrds. En segundo lugar, el peso de los recursos del c1-Infra fue mayor
en universidades de pequefio y mediano tamafio. El ct-Infra posibilit6 al pais
un avance inédito en relacién a su capacidad de investigacién universitaria.
La mejora de las capacidades de investigacién en las universidades chicas y
medianas es probable que haya sido su mayor impacto, por mitigar la histérica
segmentacion del sistema universitario dual brasileno, diferenciado entre uni-
versidades de élite orientadas a la investigacién y universidades con menores
recursos orientadas a la ensefanza.
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Las politicas cientificas en las universidades
argentinas. Formacién de doctores
y tendencias a la orientacién

de la investigaciéon

Martin Unzué, Laura Rovelli y Pedro Fiorucci

En las pdginas siguientes nos centraremos en el andlisis de los modos de articu-
lacién de las politicas cientificas con el sistema universitario argentino, en dos
ejes de trabajo que se desplegaron en el periodo 2004-2015.

Se trata en primer lugar del significativo proceso de desarrollo de los doc-
torados, que tuvo un efecto sobre diversas pricticas del sistema universitario
argentino, entre ellas, un redimensionamiento de la investigacién académica,
pero también la introduccién y difusién de nuevos modos, que fueron confi-
gurando una carrera de investigador cada vez mds integrada a ciertos patrones
internacionalizados.

En segundo lugar, trataremos el proceso de la definicién de dreas prioritarias
de investigacin, asi como el despliegue de diversas estrategias de promocion
de la investigacidn cientifica en las universidades publicas.

En ambos casos se trata de politicas que ocuparon un lugar central en los
planes nacionales de cyT, y que han sido analizadas como expresién de cambios
de segundo orden, al desarrollar nuevos instrumentos que son resultado de
acciones estratégicas (Hall, 1993: 275-296) canalizadas a través de dos de las
principales agencias del sector (Conicet y ANPCyT), y que mostraron capacidad
para comprometer a los destinatarios de esas acciones estratégicas.

337



Martin Unzué, Laura Rovelli y Pedro Fiorucci

Tanto las universidades como los doctorandos e investigadores, se vieron
interpelados por las estrategias desplegadas, con grados de incidencia que, como
veremos, dependieron entre otras cosas de la cantidad de recursos puestos en
juego y también de las capacidades adaptativas mostradas por las instituciones,
que en algunos casos retroalimentaron los procesos de cambio.

Los resultados fueron un importante crecimiento de los programas docto-
rales, desplegados de modos diversos en el sistema (la pertenencia disciplinar
también fue un elemento significativo en su sendero de desarrollo) mientras
que, tanto desde el plano de las ideas de politica como desde la configuracién
instrumental de las normas, la definicién estratégica de la investigacién cientifica
logré cierta persuasion en el dmbito universitario local, aunque con limitaciones
en la magnitud y los alcances de su financiamiento.

La primera parte del escrito plantea los principales ejes de las politicas
sectoriales desplegadas, para luego pasar al andlisis de la politica de forma-
cién de doctores en la universidad argentina y los cambios introducidos en la
configuracién y oferta del nivel en las universidades pablicas. En este punto
introducimos —a modo de ejemplo de las tendencias anteriormente analizadas—
el caso de la expansién de la matricula y los egresados por dreas disciplinares
en las carreras de doctorado en la Universidad Nacional de La Plata. El tercer
apartado describe la trayectoria de la priorizacién de la investigacion cientifica
y su incidencia en dichas universidades. Finalmente, se presenta una sintesis
comparada de las dindmicas y los niveles de cambio de ambas politicas.

Las politicas cientificas y universitarias recientes
en la Argentina

Desde los afios noventa el sector de cyT argentino se fue definiendo como un
conglomerado de instituciones dispersas y atomizadas, que sedimentaron en
diversos procesos, operando en tres dimensiones: la formulacién y planificaciéon
de las politicas, la promocién y la ejecucion. En la primera de ellas podemos
encontrar al inicio del ciclo al Gabinete de Ciencia y Tecnologia (cacTec), el
Consejo Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia (cicyT), el Consejo Federal
para la Ciencia y Tecnologia (corecyT) y la Secretaria de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva (secyT). Esta tltima tuvo a su cargo, en el nivel de la
promocidn, al Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (Co-
nicet), un organismo con una extensa trayectoria previa, y a la Agencia Nacional
de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (anpcyT) de creacién en ese momento.
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En el plano de la ejecucidn, y como sucede en buena parte de la region, el sector
publico sobresalié como principal responsable de llevar adelante estas politicas,
tanto a través de las universidades pablicas como de los organismos del sector
gubernamental que en muchos casos se articularon con las primeras.

A partir del 2004, con la salida de la crisis politica y econdmica de los afios
2001-2002, el Estado argentino comenzé a desplegar una nueva preocupacion
por la situacién de la cyT en el pais a partir de un diagndstico que senalaba la
escasez y el envejecimiento de la planta de investigadores con grado de doctor,
la baja inversién presupuestaria en el sector, retomando el sehalamiento ya reali-
zado en la década previa, sobre la baja articulacién con los sectores productivos
y la concentracidn territorial.

En consecuencia, los principales lineamientos de las politicas de cyr
implementados a partir de ese momento plantearon elevar al 1% del pI la
inversién en investigacién y desarrollo endégeno, incrementar el nimero de
investigadores, identificar prioridades y orientaciones hacia 4reas estratégicas
y federalizar la inversidn en cyT, todas politicas que se plasmaron en una serie
de documentos publicos y programas plurianuales.

Una de las primeras consecuencias de esta nueva estrategia fue un redi-
mensionamiento de las becas doctorales, ejecutadas a través de los principales
organismos cientificos sea de modo directo, como en las convocatorias del
Conicet, 0 asociados a proyectos de investigacién como los subsidios otorgados
en el marco del Fondo para la Investigacién Cientifica y Tecnolégica (FoNCyT)
administrado por la mencionada ANPcyT, a lo que se le sumaron fondos uni-
versitarios con fines similares aunque de menor cuantia.'

A partir de 2007, la elevacién a rango ministerial del drea de cyT contribuyé
a consolidar una sostenida e incremental inversién que fue presentada como
estratégica en el marco de un discurso gubernamental encaminado hacia la
busqueda de la innovacién y el desarrollo con inclusién social.

! Mientras que el Conicet se constituyé en una de las principales agencias financiadoras de la
investigacion cientifica y tecnoldgica, con unidades ejecutoras y recursos humanos directamente
asociados a actividades de investigacién y desarrollo (1+D) en el dmbito especifico aunque no
exclusivo de las universidades nacionales, la creacién de la ANPCyT supuso un cambio innovador
en los dispositivos de financiamiento de las actividades de 1+D al conformarse como un organismo
dedicado exclusivamente a la promocidn, sin instituciones propias de ejecucién de actividades
de investigacién y desarrollo y predominar la intervencién a través de la creacién de fondos
focalizados, orientados hacia la vinculacion entre el sector publico y el empresario. Al respecto,
ver Hurtado, 2015: 34-47.
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Como resultado de diversas instancias de consulta, y luego de un tiempo de
transicién, el nuevo ministerio lanzé el “Plan Nacional Argentina Innovadora
20207 (MINcyT, 2012), que estableci6 seis dreas temdticas prioritarias para el
desarrollo cientifico nacional: agroindustria, ambiente y desarrollo sustentable,
desarrollo social, energfa, industria y salud. Estas prioridades fueron adoptadas
paulatinamente como referencia por parte de la aNpcyT y el Conicet en un
proceso de coordinacién que no estuvo exento de complejidades.

En el plano de las universidades nacionales, que no quedaron en la érbita
del nuevo ministerio, el relevante incremento presupuestario se centrd en la
recomposicién de los postergados salarios, tanto de los docentes como del
personal administrativo y en la apertura de nuevas instituciones en un proceso
de interiorizacion de la educacidn universitaria, aunque la mencionada dina-
mizacién de los organismos cientificos también implicé una mayor interaccion
entre el sistema universitario y el presupuesto de CyT, entre otras cosas con el
incremento de la inversién en financiamiento de proyectos de investigacion,
asi como en obras de infraestructura en muchos casos destinadas a unidades de
doble dependencia entre el Conicet y las universidades, destinadas a albergar
a los investigadores.

FEl fomento a la formacién de doctores

El crecimiento de los posgrados conocié un significativo redimensionamiento
luego de la sancién de la Ley de Educacién Superior en el afio 1995. En un
principio concentrado en el desarrollo de carreras de especializacién y maes-
trias la etapa de desarrollo de los doctorados serd posterior, producto de las ya
referidas politicas implementadas poscrisis del 2001-2002 (De la Fare y Lenz,
2012; Unzué, 2011; Mollis, Nafiez y Garcia Guadilla, 2010; Barsky, 2004;
Garcia de Fanelli, 2001).

En ese marco, el rol del Conicet como principal dinamizador de esta nueva
etapa result6 de enorme relevancia, a partir de los programas de becas doctorales
de convocatoria anual que comenzaron a incrementar la oferta.

Notemos que el gobierno tomé una serie de decisiones que es convenien-
te explicitar: decidi6 no invertir directamente via las universidades, también
priorizar la realizacién de doctorados en el pais y finalmente, delegar en las
universidades la organizacién de los modos de respuesta a esa creciente demanda
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con el tnico requisito de promover su correspondiente acreditacion ante el or-
ganismo que surgi6 de la mencionada Ley de Educacién Superior para tal fin.2

La magnitud del crecimiento de la oferta de las becas doctorales del Coni-
cet, que representan en este periodo algo préximo al 60% de las disponibles en
todo el sistema, fue entre los afios 2003 y el 2015, superior al 300%, llegando
alas 7728 en 2015.

Notemos que el efecto sobre el niimero de doctores de reciente graduacién
fue muy rdpido y directo, pues entre 2003 y 2012 el nimero de tesis doctorales
defendidas por becarios del organismo aumenté un 375%, lo que se explica
por el incremento del nimero de doctorandos, pero también por los buenos
niveles de terminalidad de las tesis, que a cinco afos mostraban una eficacia
del 62% y a ocho anos del 78% (Conicet, 2014).°

De este modo, y a diferencia de lo que sucedi6 en los niveles del grado
universitario, en los que la desercién de estudiantes que no cumplen sus progra-
mas en los tiempos previstos ha sido sefialado por décadas como un problema,
en los doctorados el acceso a becas de dedicacién exclusiva permitié alcanzar
niveles muy aceptables de cumplimiento de los tiempos institucionales, tanto
del financiamiento como de los programas de estudios.

Por ello, el aumento de la oferta de becas doctorales produjo una serie de
transformaciones que podemos sintetizar en los siguientes puntos:

*  Incremento de los candidatos a doctores que redimensioné los pro-
gramas doctorales existentes y permitié el desarrollo de nuevos en las
universidades.

% Segtin los datos de la Direcciéon Nacional de Gestién Universitaria, la aprobacién ministerial
de titulos de doctor emitidos por universidades nacionales, que no es un indicador perfecto
de la existencia de doctorados, pero si de su proceso de consolidacién y adaptacién a la Ley de
Educacién Superior, presenta una evolucién vertiginosa. Si hay solo 20 doctorados aprobados
antes de 1995, el niimero se incrementa con 100 nuevos casos entre 1996 y 2005 y con otros
236 entre 2006 y 2015. Notemos que este reconocimiento deviene importante para poder recibir
a los becarios del sistema.

3 Notemos que estudios similares realizados en universidades espafiolas, para dos sistemas de
becas, muestran nimeros sensiblemente menores, de entre el 37,9 y el 44,7% (Buela-Casal,
Guillén Riquelme, Bermudez y Sierra, 2011: 273-284). Del mismo modo, los trabajos sobre la
relacién entre género y terminalidad de tesis doctorales entre becarios muestran, para ese pais,
numeros entre el 40 y el 41,7% de éxito como presentan Bermudez, Guillén-Riquelme, Gémez-
Garcfa, Quevedo-Blasco, Sierra y Buela-Casal, 2011: 17-33.
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* A mediano plazo, pero con una tendencia que se verifica fuertemente
desde el ano 2009-2010, aumentd en el niimero de nuevos doctores
en el sistema cientifico argentino.

*  Proceso de reordenamiento de la carrera académica, pautada bajo las
normas del Conicet, sea en lo referido a las instancias de evaluacién, y
la acreditacién por la via de la publicacién.

Este crecimiento de las becas primero, luego del nimero de doctores, tuvo un
correlato inicial en el aumento de los investigadores en el organismo, que pasé
de 3694 en 2003, a 5057 en 2007 y a 9236 en 2015, es decir, un crecimiento
del orden del 350%, aunque ese nimero es mayor en ciencias agrarias, sociales
y tecnologia, las tres dreas que tuvieron un desarrollo por encima del promedio
del sistema.

Esto significa que las disciplinas mds tradicionales, con estructuras aca-
démicas internacionalizadas que inclufan la formacién doctoral antes de este
ciclo de desarrollo, —es el caso de las ciencias bioldgicas y de la salud y de las
ciencias exactas y naturales—, perdieron tendencialmente su participacién en los
primeros lustros del presente siglo, a manos de los nuevos sectores dindmicos.

Otro factor a considerar fue que ese aumento de los doctores de reciente
graduacién lo absorbié principalmente el propio Conicet a través del ingreso a
la Carrera de Investigador Cientifico (cic). Los datos sefialan que el crecimiento
de la planta de investigadores en el periodo 2003-2015 fue del 150%.

Sin embargo, a partir del afio 2010 comenzé a notarse en el organismo
cierta saturacién de su capacidad de absorcién de nuevos investigadores, por
una serie de factores que se relacionan con los siguientes problemas:

1. Cierto limite a la capacidad burocrdtica-administrativa para gestionar
un ndmero tan importante de ingresos y de personal.

2. Deteccién de ciertos puntos de saturacién, en particular por falta de
infraestructura para albergar el crecimiento de los investigadores en
algunas unidades ejecutoras y laboratorios.

3. Ciertavoluntad del organismo por introducir nuevos criterios, mds alld
de la calidad académica, y vinculados con la priorizacién de algunas
dreas temdticas o incluso de ciertas regiones geogréficas percibidas como
menos favorecidas y necesitadas de politicas de promocién.

El resultado de estas limitaciones, que han operado de modo diverso, fue un
desacople entre los crecientes indices de graduacion doctoral y las posibilida-
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des de insercién laboral de esos investigadores en el organismo que financié
buena parte de la expansién de becas, lo que gener§ ciertos conflictos internos
y demandas de la comunidad cientifica.

Una primera respuesta esbozada, y de resultados parciales, fue el proceso de
crecimiento de una nueva generacién de becas, esta vez de nivel posdoctoral,
que también tuvo, aunque en menor medida, un efecto dinamizador de los
estudios posdoctorales en las universidades.

Recordemos que esos estudios han sido sistemdticamente criticados, entre
otras cosas, por resultar una forma de precarizacién de la vida académica, al pos-
poner sin fecha clara el ingreso de los doctores a los cuerpos estables de docentes
e investigadores de las universidades o los organismos cientificos, y también,
porque en algunos casos, como el del sistema académico norteamericano, una
parte sustancial de la produccién de conocimiento recae en el trabajo de los
posdoctorandos (Stephan y Ma, 2005: 251-267). Pero es importante notar que
este tipo de solucién, que puede aligerar la presion por el ingreso a la carrera
académica o de investigacién, solo constituye una postergacion de esa demanda.

En el caso argentino, el despliegue de los programas de becas posdoctorales
parece haber funcionado como un elemento que redujo transitoriamente la
presion sobre la carrera de investigador. Los ndmeros provistos por el Conicet
muestran que en 2003 se otorgaron 511 becas de este nivel, nimero que as-
ciende a 605 en 2007 y luego se incrementa vertiginosamente a 2364 en 2015,
es decir, un crecimiento del orden del 300%.

El resultado del redimensionamiento del sistema de becas, como expresion
de un fuerte aumento del presupuesto putblico para la formacién de nuevos
investigadores, fue sin dudas exitoso. La comunidad académica y el sistema
universitario argentino respondieron de modo muy acelerado a las nuevas
condiciones.

La contracara de ello fue que las demandas planteadas hacia los doctora-
dos, si bien se canalizaron a través de la acreditacién, no implicaron grandes
transformaciones en los modos tradicionales de funcionamiento de estos ciclos.

En primer lugar, los organismos cientificos que lograron incrementos
presupuestarios relevantes para revitalizar sus plantas de investigadores, se
nutrieron de esos esfuerzos hasta alcanzar niveles en los que la constante pro-
gresion se volvié compleja. Otros organismos cientificos, algunos provinciales
pero también nacionales, no lograron el mismo éxito en este aspecto y no se
volvieron claros receptores de los nuevos recursos humanos formados en el
nivel doctoral. Algo similar podemos ver que sucedié con el sector privado, a
pesar de los intentos desplegados, con particular énfasis luego del ano 2007,
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por promover la insercién laboral de los nuevos doctores en el sector privado.
Caracteristicas propias de la estructura econdmica argentina, y una baja pro-
pension a la inversidn en 1+D por parte de los sectores privados, han hecho que
las diversas iniciativas para subsidiar la contratacién de doctores por parte de
empresas no tengan grandes resultados.

Ello significé que, a partir del ano 2012, se evaluaron una serie de alterna-
tivas politicas para reorientar el destino laboral de los nuevos doctores, que se
desplegaron atin sin un claro resultado.

En este marco se senalé como una gran paradoja de este proceso, que el
namero de doctores en los cuerpos de profesores de las universidades argentinas
creci6, pero siguié siendo bajo en términos internacionales* como expresién
—entre otras cosas— del tardio desarrollo de ese nivel en el pais. Hablamos de
paradoja entonces, porque habiendo sido las universidades una parte central de
las politicas de formacién de doctores, y grandes beneficiarias de los programas
de becas, no lograron articular plenamente sus procedimientos de incorporacién
de docentes a esa nueva realidad.

La posibilidad de avanzar sobre este punto, es decir, la promocién de la
contratacién de doctores para formar los cuerpos académicos de las universida-
des, no resulté sencilla, en particular por la autonomia fuerte que desplegaron
las universidades, y que veds la injerencia directa de las politicas publicas sobre
sus decisiones, por lo que la estrategia seguida fue, de manera predominante, la
de generar incentivos para que los docentes universitarios se doctoraran, sea a
partir de programas de becas especificos para la finalizacién de los doctorados,
como con la incorporacién de adicionales salariales por titulos de posgrado, y
particularmente de doctor, implementados desde el afio 2008.

La segunda respuesta fue también muy embrionaria: pensar la insercién
de los doctores en la administracién publica, en la que como resultado de las
politicas de reforma del Estado aplicadas en la década del noventa, se produjo
un proceso de vaciamiento de las burocracias pablicas de los recursos humanos

# Segtin los datos del Anuario Estadistico del Sistema de Consulta de Estadisticas Universitarias
(spu) correspondientes al afio 2013, un 9,9% del total de los docentes universitarios poseen
titulo de doctor, y aunque el ndmero crece entre los profesores de mds jerarquia y dedicacion
horaria, en todas las categorias y dedicaciones siempre son minoria.

> Una estrategia alternativa fue el lanzamiento en 2013 del programa D-Tec, que desde el
MINCyT y a través de la ANPCyT buscaba favorecer la insercién de doctores de reciente formacién
en universidades que necesitaban fortalecer sus planteles de investigadores, promoviendo las
actividades de transferencia. Sin embargo, se trata de un programa que atn no ha logrado su
plena consolidacién.
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mejor calificados. Esto supondria revisar las formas de contratacién y recono-
cimiento salarial del empleo publico, una tarea atin pendiente.

Finalmente, otro intento que tampoco ha logrado atin demasiado desarrollo,
fue la introduccién de la discusién sobre la posible diversificacién de los tipos
de doctorado en pos de multiplicar las formas de insercién laboral. La literatura
internacional sobre este punto es abundante,® pero su discusién requiere una
amplia y pendiente coordinacién con el sistema universitario.

El caso de la Universidad Nacional de La Plata como ejemplo

Si consideramos el caso de la Universidad Nacional de La Plata (unLP)” po-
demos observar algunas de las tendencias mencionadas en la evolucién de sus
programas doctorales.

Al analizar la matricula de todos los doctorados de la universidad se observa
en el periodo comprendido entre 2005 y 2014 un crecimiento en la cantidad
de nuevos inscriptos que alcanza casi a duplicarse.

Grifico 1. Ingesantes a Doctorados de la Universidad Nacional
de la Plata

500

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 20012 2013 2014

Fuente: elaboracién propia con base en datos otorgados por la UNLP.

¢ Sin ser exhaustivos, Bao, Kehm y Ma, 2016: 1-18; Emiliozzi, 2015: 39-72; Auriol, ez al., 2013;
Roach y Sauermann, 2010: 422-434.

7 La UNLP es una universidad con una larga tradicién en investigacién y con uno de los mds altos
numeros de matriculados en formacién de posgrado, con 17 facultades que permiten abarcar
todos los campos disciplinares: Sociales, Exactas, Naturales.
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Sin embargo, la discriminacién por campo disciplinar muestra comportamien-
tos diversos.®

En las ciencias sociales, exceptuando las facultades de Ciencias Econémicas
y Ciencias Juridicas, que mantienen un muy bajo nivel de ingresantes, todas
las otras duplican o triplican la cantidad de ingresantes a sus doctorados en el
periodo 2005-2014.

Las ciencias exactas, por su parte, han logrado sostener un aumento relevante
de punta a punta del periodo, aunque con una primera etapa hasta 2009 de
reduccién de los ingresantes, y una posterior de expansién. Este aumento se
produce principalmente en la propia Facultad de Ciencias Exactas, que logra
duplicar la fuerte matricula que ya tenia en los anos 2000.

La Facultad de Informdtica también duplica su matricula en esta etapa,
pero partiendo de un nimero muy bajo a principios del ciclo.

Grifico 2. Ingresantes de Doctorados de la UNLP por disciplinas
seleccionadas

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
== Sociales Narturales == Exactas

Fuente: elaboracién propia con base en datos otorgados por la unLp.

Por Gltimo, en el caso de las ciencias naturales, si bien con ciertas oscilaciones,
contindan teniendo nimeros de ingresantes similares a comienzo y fin del
periodo planteado. La Facultad de Ciencias Naturales y Museo como la mds

8 El campo de las Ciencias Sociales incluye ocho facultades: Humanidades y Cs. de la Educacidn,
Ciencias Econémicas, Ciencias Juridicas y Sociales, Trabajo Social, Periodismo y Comunicacién
Social, Bellas Artes, Arquitectura y urbanismo, Psicologfa; las Ciencias Naturales comprende a
cinco facultades: Ciencias Veterinarias, Ciencias Agrarias y Forestales, Ciencias Médicas, Odon-
tologfa y Ciencias Naturales y Museo; por tltimo, cuatro son las facultades que se consideran
dentro de las ciencias exactas: Ingenierfa, Informdtica, Ciencias Astronémicas y Geofisicas y la
Facultad de Ciencias Exactas.
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tradicional en esta drea, presenta los niveles de matricula mds altos de toda la
universidad en el nivel de doctorado. El anilisis de la evolucién 2005-2014
muestra una primera etapa de descenso, un crecimiento en 2007 que se mantiene
de alguna forma hasta 2012, y luego una incipiente tendencia a la reduccién,
como se puede apreciar en el grifico precedente.

Al observar la tasa de egreso/ingreso en este periodo se puede reconocer
que se pasé de un 36% en el 2004 a mds de un 50% al afio 2014.

Al considerar por disciplina se puede ver que el crecimiento en las ciencias
naturales y exactas es bastante similar y constante, llegando a duplicar sus egre-
sados en el periodo. En estos dos campos se destacan las cantidades de doctores
graduados de las facultades de Ciencias Naturales y Museo y Ciencias Exactas,
que son las mds altas de toda la universidad.

Podemos notar que el drea de las ciencias sociales ha crecido exponencial-
mente en los tltimos afios y esto también se debe a que su matricula se ha
incrementado significativamente. Como el tiempo que se considera necesario
para termina el doctorado es de cinco afos, es esperable que la tendencia a
profundizar el nimero de doctores, que ya se percibe desde 2013, se acelere
en los afos posteriores a 2014. En este campo, la Facultad de Humanidades
y Ciencias de la Educacion es la que mds doctores egresados logra tener ano a
afo, triplicando los que tenfa a principios del periodo.

Grifico 3. Egresados doctorales de la UNLP por disciplinas
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Fuente: elaboracién propia con base en datos otorgados por la uNLP.
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La politica de definicién estratégica de la investigacién
cientifica

Entre 2003 y 2007, la aNpcyT fue la principal agencia en desplegar instrumentos
de financiamiento dirigidos hacia la investigacién orientada. Desde el instru-
mento marco del Fondo Nacional para la Investigacién Cientifica y Tecnolégica
(FONCyT) se observé una diversificacion de dispositivos. Se desarrollaron algunos
instrumentos horizontales a partir de la convocatoria global en temas abiertos de
los Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (P1cT) y principalmente
se crearon otros orientados, como los Proyectos de Investigacién Cientifica y
Tecnolégica Orientados (PICT-0) en asociacién con un organismo de coordi-
nacién del subsistema universitario, el Consejo Interuniversitario Nacional
(cIN).? Al respecto, cabe destacar que el cIN habia realizado con anterioridad
talleres en los distintos Consejos de Planificacién Regional de la Educacién
Superior (CPRES), en los que se discutieron y desagregaron posibles lineas de
investigacién prioritaria para las universidades en funcién de la construccién
de redes de alcance regional y el cardcter interdisciplinario de los proyectos.
No obstante, dichas propuestas lograron materializarse a partir de la creaciéon
de instrumentos especificos y orientados en asociacién primero con la ANPCyT,
y posteriormente con el Conicet.

En esta primera etapa, los propdsitos generales giraron en torno de la cues-
tién del fortalecimiento del conocimiento cientifico-disciplinar y del desarrollo
econdmico, social y productivo del pais. La fijacién de temas prioritarios y la
busqueda de resolucién a problemas concretos combiné la preocupacién por
el desarrollo regional con una pretensién de distribucién mds equitativa de los
recursos financieros para la 1+D de acuerdo con las dreas geograficas rezagadas
(Rovelli, 2015: 26-53). La cuestién regional y territorial estuvo en el centro de
algunos enfoques para el desarrollo (Rovelli, 2017).

Una segunda etapa se inici6 apartir de 2007, con la ya referida creacién del
MINCYT, al cobrar mayor relevancia la priorizacién en los documentos oficiales

? Corresponde senalar que el cIN fue creado en 1985 como un organismo de autorregulacién
del subsistema universitario. Durante diez afios estuvo integrado por universidades nacionales
para incorporar luego, a partir de la sancién de la Ley de Educacién Superior (LEs), a institutos
universitarios y universidades provinciales. Como resultado de las atribuciones asignadas por
la LEs al cIN —y en virtud de su compleja dindmica institucional—, sus disposiciones quedan
circunscritas al asesoramiento y la deliberacion, pero sin relaciones vinculantes con el Ministerio
de Educacién o con los institutos universitarios por ¢l representados.
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del drea y proliferar los instrumentos de incentivo. No obstante, si en las po-
liticas del sector pervivié la nocién de desarrollo como principal lineamiento,
a partir de ese momento también quedé ligada a las ideas de inclusién y sus-
tentabilidad. En 2011, el MINcyT creé el Programa Consejo de la Demanda
de Actores Sociales (PROCODAS), cuyo propésito fue promover la inclusién
social desde el campo cientifico-tecnoldgico. La propuesta financié anualmente
proyectos conjuntos entre las instituciones de 1+D y las universidades, por un
lado, y entre las asociaciones civiles y las cooperativas, por el otro (Picabea y
Garrido, 2015: 62-77).

Finalmente, desde 2013, los picT del FoNcCyT de la ANPCYT contaron con
una linea especifica orientada a temas estratégicos identificados en el Plan Ar-
gentina Innovadora 2020. Por su parte, tanto la creacién de los Proyectos de
Investigacion Orientada (p10) entre el Conicet y una contraparte asociada, por
ejemplo, las universidades nacionales, como el surgimiento de los Proyectos
de Desarrollo Tecnolégico y Social (pDTs), los cuales resultaron de una asocia-
cién entre CIN y el Conicet, buscaron incentivar la definicién de prioridades y
orientaciones estratégicas para la investigacion cientifica.'

Desde el plano de las ideas y las normas, el andlisis de los planes estratégicos
e instrumentos orientados de investigacidn por parte de las agencias guberna-
mentales del sector revelé algunos lineamientos de la politica de priorizacién
estratégica. En primer lugar, el propdsito general de incentivar el desarrollo y
la competitividad, complementado desde 2007 por la preocupacién en torno
a la inclusién y sustentatibilidad. A su vez, la busqueda de identificacién de
una entidad adoptante de los resultados, en algunos casos reforzando las vin-
culaciones entre publico-publico; publico-privado y publico-social/territorial.
Luego, la formulacién en dos de las principales agencias financiadoras (anNp-
cyT y Conicet) de instrumentos orientados a través de una linea focalizada
de financiamiento, en el marco de la existencia de instrumentos de incentivo
horizontales en temas abiertos.

Finalmente, existié un abanico heterogéneo de capacidades de financiamien-
to, en el que los instrumentos orientados de la aNpcyT y del Conicet ofrecieron
los montos mds significativos. En este punto, de acuerdo con datos de 2013, el
andlisis de la inversién en investigacién en 1+D revela que se orienté de manera

1% Algunos de los documentos consultados fueron: Bases Programa Consejo de la Demanda de
Actores Sociales (PROCODAS), MINCyT, 2014 y 2015; Bases Proyectos de Desarrollo Tecnolédgico
y Social (pDTs), cIN Conicet, 2014 y 2015; Bases Proyectos de Investigacién Cientifica y Tecno-
l6gica (picT), ANPCYT, 2014 y 2015; Bases Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnolégica
Orientados (PICT-0), ANPCYT y CIN, 2009.
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privilegiada y en este orden, a los siguientes tres objetivos socioeconémicos:
produccién y tecnologfa industrial, produccién y mejora de la salud humana,
produccién y tecnologia agricola. Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos por
incentivar la investigacién estratégica, la “no orientada” por el Estado, de corte
mis pluralista y librada a cierta autonomia del investigador o direccionamiento
de predominante por parte de su comunidad cientifica, ocupé el cuarto lugar
de inversi6n, al captar un 10% de financiamiento total. Particularmente, esta
tendencia se profundizé en el sector universitario.

En relacién con la formacién de doctores e investigadores, las temdticas
definidas en el Plan Argentina Innovadora 2020 fueron adoptadas como refe-
rencia por parte del Conicet para el otorgamiento desde 2012 y hasta la actua-
lidad de becas de formacién doctoral y posdoctoral y de ingresos a la Carrera
de Investigador Cientifico en dreas estratégicas. Cabe sefialar que la cantidad
de becas aprobadas en temas estratégicos constituy6 en 2013 (al inicio de la
implementacién de la politica) un 4,5% de las becas totales otorgadas. Dicha
proporcién se fue incrementando muy moderadamente, constituyendo en 2014
un 5,3% y en 2015 un 5,4% de las becas totales otorgadas.

La trayectoria reciente de la politica de priorizacién de la investigacién
cientifica en la Argentina muestra que si bien dicha cuestién habia sido proble-
matizada con anterioridad desde algunas universidades y principalmente desde
el cIN, en cuanto organismo de autorregulacién y coordinacién universitaria,
la politica cobré mayor centralidad en la 6rbita de las agencias estatales de cyr,
en virtud de sus mayores capacidades regulativas y financieras. En ese sentido,
tanto el CIN como algunas universidades adoptaron una relacién asociativa con
las agencias de cyT, al privilegiar la bisqueda de un mayor financiamiento para
los instrumentos de promocién de la investigacién en dreas estratégicas con
incidencia en las universidades nacionales. Lo anterior acarred, a la vez, cierta
disminucién de la autonomia de las instituciones en favor de los criterios y
procesos de evaluacién propios de las agencias gubernamentales. Con todo, a
pesar de la complejidad y los diversos matices en la configuracién de la investi-
gacién orientada a través de los instrumentos y planes de las distintas agencias
de financiamiento, su expansién supuso la conformacién de mecanismos de
incentivos concretos para el direccionamiento de las acciones de los universi-
tarios, constituyéndose en uno de los principales dispositivos de induccién de
lineas de desarrollo a partir de politicas publicas (Unzué, 2013: 9-48).
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Priorizacién de la investigacidén cientifica
en las universidades nacionales argentinas

Como resultado de las capacidades adaptativas de las universidades nacionales a
los lineamientos gubernamentales antes sefialados, en los Gltimos afos surgieron
diversos esfuerzos por orientar la investigacién cientifica a partir de recursos
financieros propios de las instituciones. Asi, en un 4mbito en el que predomina
la oferta espontdnea de subsidios para proyectos definidos temdticamente por
los propios investigadores, se desplegaron dispositivos de orientacién de la
investigacién cientifica. Para ello, se seleccionaron algunas 4reas y/o temadticas,
concentrdndose los recursos humanos y econémicos en dreas competitivas para
la universidad, donde en general ya existian vinculos con actores externos. El
relevamiento realizado mostré que en 2015 de un total de 53 universidades
nacionales, un 60% (32 instituciones) contaban con subsidios para la promocién
de la investigacién con fondos propios, mientras que dentro de ese grupo casi un
60% (19 casas de estudio) fijaron algin tipo de drea de conocimiento o temdtica
prioritaria/estratégica para financiar proyectos y/o becas de investigacién."!

Del total de 19 universidades nacionales con instrumentos orientados de
promocién de la investigacién, alrededor de la mitad desplegaron una légica
integral de definicién de dreas estratégicas a partir de un abanico de temdticas
prioritarias de investigacién y desarrollo, fuertemente articuladas con el en-
torno y/o las actividades socioproductivas locales/regionales. En ese sentido,
la totalidad de la actividad de 1+D de la universidad quedé enmarcada en un
listado de dreas y/o temdticas priorizadas o bien en proyectos de atencién a
la demanda, sin existir convocatorias o lineas de investigacion paralelas y/o
alternativas en temadticas abiertas. Mientras que en las universidades restantes
prevalecié una légica focalizada, al orientar la investigacién a través de lineas
especificas articuladas con un conjunto de 4reas o temas prioritarios, sin desa-
tender las convocatorias més plurales y en temdticas abiertas a los intereses de
la comunidad cientifica (Rovelli, 2017).

En cuanto a las capacidades de financiamiento, del conjunto de las 19
instituciones con instrumentos orientados de promocién de la investigacion,
solo cuatro alcanzaron una inversién en 1+D superior a los 200 millones de
pesos anuales, trece destinaron entre 60 y 200 millones y dos no superaron

" Si bien en la actualidad el subsistema universitario publico cuenta con 56 universidades, se
han considerado 53 casos, dado que las restantes instituciones de reciente creacion transitan por
un proceso de normalizacidn institucional.
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los 60 millones (MincyT, 2015)."? Corresponde senalar que dicha inversion se
compone de los recursos financieros aplicados a la ejecucién de la actividad e
incluye la proporcién de los salarios del personal abocado a 1+D, como también
otros gastos corrientes y gastos de capital (como infraestructura y equipamiento),
por lo que una pequefia proporcién es plausible de ser destinada a los instru-
mentos de promocién orientada. De manera panordmica, las convocatorias de
las universidades nacionales para subsidios de investigacién en dreas estratégicas
desplegaron un abanico de recursos financieros que comprendié desde los 9600
hasta los 100.800 ddlares. En general, la asignacién financiamiento por proyecto
vari6 desde los 2400 hasta los 7200 délares anuales.

De alli que los instrumentos orientados con fondos propios de las insti-
tuciones complementaron una oferta de financiamiento en la que las lineas
competitivas de las agencias gubernamentales cobraron mayor relevancia en
virtud de la magnitud de sus recursos (Vasen, 2013: 9-32). Aun con moderadas
capacidades financieras, algunas universidades asignaron recursos globalmen-
te mds amplios en las convocatorias orientadas que en las de temas abiertos
(en muchos casos, duplican o bien triplican el financiamiento asignado a las
segundas), si bien en las primeras existié generalmente un cupo para la apro-
bacién de los proyectos. Asi, se generaron incentivos concretos que buscaron
redireccionar las practicas de los investigadores universitarios, en sintonia con
las directrices de las politicas ptblicas del drea. Como parte de las dindmicas
adaptativas ante los lineamientos gubernamentales, otras casas de estudio dise-
fiaron instrumentos de menor alcance, al reorientar la investigacién mediante
la extensién de la dedicacién de los docentes a fin de promover las actividades
cientificas en lineas estratégicas y/o la asignacién generalizada de recursos entre
los distintos proyectos de la institucién en temdticas estratégicas muy extensas
y variadas. Lo anterior llevé en algunos casos a cierta atomizacién o dispersién
de los proyectos.

Consideraciones finales

El conjunto de procesos que llevaron al incremento y la reorientacién de la
inversién publica en cyT desde comienzos del presente siglo, tuvo un relevante
impacto en el sistema universitario nacional, tanto por efecto directo de esos
recursos, como por la capacidad de definicién de agendas que demostraron.

12 En 2013, el equivalente cotizado en pesos estadounidenses para cada estrato fue: més de
30.627.871 de ddlares, entre 9.188.361 y 30.627.871 y menos de 9.188.361.
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Esto se pudo constatar en el terreno de la formacién doctoral, en el que
la inversién en becas canalizadas centralmente a partir de diversos organismos
cientificos nacionales supuso un proceso de fuerte redimensionamiento, que
también fue replicado aunque en menor escala, por el incremento de las becas
doctorales ofertadas por las propias universidades. Asi, la activa politica de for-
macién de doctores promovié nuevos instrumentos y un giro en la orientacion
del sector, lo que beneficié transformaciones de tercer orden. Sin embargo, de-
bemos notar que el impacto del incremento del niimero de doctores de reciente
graduacién sobre los planteles de docentes universitarios adn resulta insuficiente.

Por su parte, el estudio de los lineamientos y matices de la politica sectorial
de investigacién y su incidencia en la generacién de instrumentos propios de
promocién desde las universidades revel6 un alcance menor. Desde el plano
de las ideas de politica y desde la configuracién de las normas, tanto las direc-
trices como los instrumentos orientados de las principales agencias del sector
lograron cierta persuasién en el 4mbito universitario nacional de la mano de
sus mayores capacidades financieras y regulativas. En ese sentido, generaron
cambios institucionales de segundo orden, pero sin lograr modificar ain el
paradigma predominante de la investigacién abierta, orientada por los intereses
de los cientificos e investigadores universitarios. En algunas universidades dicha
incidencia adopté un cardcter mds bien concurrente y cosmético ante los linea-
mientos gubernamentales, mientras que en otros casos existié una innovacion
mayor en las capacidades de orientacién institucional de la investigacién, lo
que redundé en cierta retroalimentacién positiva de las politicas.

En sintesis, el desarrollo de los doctorados y la definicién de dreas estraté-
gicas a través de instrumentos orientados de promocidn, alcanzé una conside-
rable expansion en el mapa reciente de las politicas cientificas. Sin embargo,
su adopcién y traduccién de en las universidades estuvo atravesada por las
dificultades de la interaccién universidades-politicas publicas, las limitaciones
presupuestarias y por ciertas inercias ante la institucionalizacién de nuevas
précticas, lo que llevé a que se produzcan adaptaciones parciales y no siempre
con los grados de consistencia deseables.
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