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Introduccion

Gabriela Dutrénit y Judith Sutz

En los ultimos afos se ha desarrollado una amplia literatura sobre los sistemas de innovacion,
a partir de los trabajos seminales de Freeman (1987), Lundvall (1992) y Nelson (1993).
Esta literatura ha privilegiado un enfoque empirico, pero ha contribuido a fortalecer el marco
analitico. La trayectoria de la construccion teérica se ha movido de la aplicacion del concepto
a nivel nacional hacia los sectores y tecnologias, y hacia los niveles regionales y locales, y se
ha retornado hacia un enfoque nacional que recoge el aprendizaje de diferentes dimensiones.

El enfoque de los Sistemas Nacionales de Innovacion (SNI) se centra en los actores, las
instituciones y sus relaciones, y contribuye a una mejor comprension tanto de la dinamica
intrinseca de la innovacion, asi como de sus conexiones con los procesos de desarrollo. La
mayor parte de la literatura existente en todo el mundo analiza las estructuras institucionales
asociadas con el SNI, concentrando la atencion en su idoneidad para mejorar el desempefio
innovador y la competitividad. Esto conduce a la generacion de politicas de ciencia, tecnolo-
gia e innovacion (CTI) que se centran en la mejora de la innovacion.

El vinculo entre el conocimiento, la innovacion y el desarrollo ha ocupado la reflexion lati-
noamericana durante décadas. Muchos autores han utilizado el enfoque de los SNI para des-
cribir la estructura de actores y vinculos para la innovacion en los paises de América Latina, y
los insumos y productos del sistema (Katz y Bercovitz, 1993; Cimoli, 2000; BID, 2001; Cassio-
lato, Lastres y Maciel, 2003; Lopez, 2007; Dutrénit et al., 2010; Lemarchand, 2010; Llisterriy
Pietrobelli, 2011). La conceptualizacién del desarrollo ha integrado elementos relacionados
con la calidad de vida que la gente podria disfrutar —el desarrollo es visto como la expansion
de las libertades, de acuerdo con Amartya Sen, lo que trae a la discusion qué es lo que hay
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que medir y como se debe medir lo que caracteriza el avance hacia el desarrollo. En contras-
te, la literatura basada en el enfoque del SNI ha prestado menos atencién a estos problemas
relacionados con el desarrollo, en particular a la inclusion social, un problema central en la
realidad latinoamericana. De hecho, la inclusion social como un objetivo explicito del SNI se
ha incorporado recientemente a la agenda de investigacion. (Arocena y Sutz, 2012; Cozzens
y Sutz, 2012; Johnson y Andersen, 2012; Couto et al., 2013).

Por lo tanto, las dificultades experimentadas por los procesos de desarrollo de la region,
por un lado, y los nuevos enfoques teéricos, por otro, exigen una revision de los vinculos fun-
damentales entre el conocimiento, el SNI, el desarrollo y la inclusién social.

América Latina es una regidon muy heterogénea en términos de los niveles de desarrollo
de los paises y la madurez de sus SNI. Sin embargo, la region tiene una caracteristica comun
que cruza desde la Patagonia hasta el Rio Grande y desde el Pacifico hasta el Atlantico: es
muy desigual socialmente hablando. Después de décadas de esfuerzos por avanzar mas ra-
pidamente en la senda del desarrollo, América Latina sigue siendo la regiéon mas desigual del
mundo. Diferencias importantes persisten entre los paises en cuanto a los niveles de bienes-
tar medido por el ingreso per capita y la igualdad en la distribucion del ingreso. Incluso en los
paises que han alcanzado al grupo de las economias de ingreso medio alto y construido SNI
mas articulados, prevalece la desigualdad y grandes grupos de la poblacion quedan excluidos
de los beneficios del proceso de desarrollo.

Este libro trata sobre la inclusion, los sistemas de innovacion y el desarrollo. Se ocupa de
algunas de las preguntas clave de la region: ;Cémo acelerar el proceso de desarrollo y ser
capaces de incluir a los sectores menos beneficiados? ;Cémo construir SNI que conducen a
procesos de desarrollo inclusivos? ;Qué podemos aprender de las experiencias recientes de la
formulacién de politicas en estos temas?

La inclusién es uno de esos conceptos que parecen evidentes y por eso mismo se convier-
ten en difusos. Como dijo Max Weber: “[...] la definicién aparentemente laboriosa de estos
conceptos es un ejemplo de que lo que es ‘evidente’ rara vez se piensa con claridad por la
sencilla razén de que parece obvio” (Weber, 1993: 98). Es importante entonces tratar de
pasar de la obviedad a una conceptualizacion mas explicita de la inclusién. Dado el amplio
alcance del concepto, este libro se centra en la cuestion de lo que significa inclusion cuando
esta relacionada con el desarrollo.

Se podria pensar que después de los resultados sombrios de las recetas del Consenso de
Washington en América Latina, no seria necesario recordar que el crecimiento econdémico
no se puede equiparar con el desarrollo. Por otra parte, un crecimiento econémico desigual,
aunado a politicas sociales correctivas tampoco pueden conducir al desarrollo. Los efectos
sociales disruptivos de un crecimiento liderado por la desigualdad suelen ser mas fuertes y
mas rapidos que el remedio que pueden ofrecer las politicas sociales redistributivas, esto es,
al menos, lo que revela la experiencia de muchos paises latinoamericanos. Pero la conjuncion
de la verdad evidente de que es necesario un crecimiento econémico para el desarrollo con
el hecho de que el crecimiento econdmico en un mundo globalizado tiene sus propias reglas
que involucran intereses poderosos, hace que a veces se olvide que este crecimiento debe ser
un medio para el desarrollo y no un fin en si mismo. Cuando esto se reconoce, lo que significa
simplemente que el crecimiento econdmico per se es insuficiente, surge la pregunta de qué
mas se necesita para alcanzar un nivel satisfactorio de desarrollo.

Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



Una de las principales fuentes de insatisfaccion en cuanto a los resultados obtenidos en
materia de desarrollo es la dificultad para reducir los niveles de desigualdad dentro y entre
paises (Milanovic, 2010). Por otra parte, algunas situaciones excepcionales de crecimiento
econdmico acelerado reciente estan acompanadas por una creciente desigualdad; China es
quizas el ejemplo mas claro. Por lo tanto, el crecimiento econdmico es supuestamente ne-
cesario para incluir a las personas excluidas, pero aun si se combina con politicas sociales
reparadoras parece ser insuficiente. Tal vez por eso el desarrollo inclusivo es un concepto que
esta recibiendo cada vez mas atencion en diversos entornos: las politicas publicas, los movi-
mientos sociales, las organizaciones internacionales y las ONG.

Un primer punto relacionado con el desarrollo inclusivo es una doble cuestion a atender:
que todos puedan involucrarse en las decisiones relacionadas con su bienestar y que las accio-
nes que se tomen permitan a todos disfrutar de los avances que traen consigo los procesos de
desarrollo. Como el enfoque del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
sobre el desarrollo inclusivo plantea, “el desarrollo puede ser incluyente —y reducir la pobre-
za— s6lo si todos los grupos de personas contribuyen a la creacion de oportunidades, compar-
ten los beneficios del desarrollo y participan en la toma de decisiones. El desarrollo inclusivo
sigue el enfoque de desarrollo humano del PNUD e integra los estandares y principios de dere-
chos humanos: la participacién, la no discriminacion y la rendicién de cuentas”(UNDP, 2013).

Desde la perspectiva de los sistemas de innovacion, esta definicion plantea un desafio
importante, ya que hace hincapié no sélo en compartir los beneficios del desarrollo, sino
también en la participacion para darle forma al proceso de desarrollo. En términos de Amar-
tya Sen, para que se produzca un desarrollo inclusivo, las personas deben ser tratadas como
agentes mas que como pacientes. Pero esto significa que los sistemas de innovacion tendran
que incorporar a personas que saben cosas muy diferentes y modos de disefio que permitan
a estas personas interactuar. Elinor Ostrom propone un término Util para esto: “coproduc-
cion”. “Por coproduccion me refiero al proceso mediante el cual los insumos utilizados para
producir un bien o servicio son aportados por personas que no estan ‘en’ la misma organi-
zacion” (Ostrom, 1996: 1073). La coproduccion del conocimiento es un proceso que no va
a ocurrir de forma natural, no es nada facil darle cabida a las personas para coproducir los
conocimientos asociados a las innovaciones introducidas de manera efectiva en la sociedad;
esto implica formas heterodoxas de pensamiento, y una gran cantidad de innovacion en el
disefio de politicas.

Un segundo punto relacionado con el desarrollo inclusivo tiene que ver con su importancia
politica. El concepto de “desarrollo inclusivo” no trata s6lo de la reduccion de la pobreza, sino
también de la reduccion de las desigualdades. Albert Hirschman acufé la expresion “efecto
tunel” para describir lo que sucede en una sociedad cuando prevalece la desigualdad. El ar-
gumento es el siguiente: “Imaginese que usted esta manejando en un tunel de dos carriles
con dos carriles dirigidos en la misma direccion. Todo el trafico esta atascado, hasta lo que
Ud. puede ver —lo cual no es muy lejos. De repente, el carril de al lado empieza a moverse.
Inicialmente Ud. se siente mejor, a pesar de que todavia esta atascado, ya que esto indica
que el atasco se ha terminado y su propio carril pronto comenzara a moverse. Pero después
de esperar en una parada y ver el otro carril en movimiento por algin tiempo, cambian sus
sentimientos. Usted se convierte en envidioso y esta furioso. Usted y otros atrapados en el
carril comienzan a sospechar que hay un juego sucio. Comienza a buscar una manera de
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hacer frente a la injusticia de la situacion con medidas drasticas, incluyendo la realizacién de
movimientos ilegales, tales como cruzar la doble linea que prohibe pasar de un carril a otro”
(Muthoo, 2013).

La innovacion puede ser la razon por la que una linea comience a moverse, mientras que
la otra linea es incapaz de moverse: la innovacion en las sociedades desiguales, sobre todo si
esta relacionada con el consumo de los ricos, pueden exacerbar las desigualdades (Rogers,
2005). De hecho, las empresas no estan interesadas en una mejor distribucién de los ingre-
sos, ellas buscan su propio interés. Por el contrario, los sistemas de innovacion pueden esti-
mular los movimientos de ambas lineas y contribuir a la reduccion de las desigualdades, pero
deben ser disefiados para ese fin. Una vez mas nos encontramos con una dimension politica
cuando el desarrollo inclusivo se asocia con la innovacion.

Un tercer punto relacionado con el desarrollo inclusivo tiene que ver con el cambio estruc-
tural, sobre todo con los cambios en el papel que desempefa el conocimiento en la sociedad.
Una de las caracteristicas del subdesarrollo es el débil nivel de la demanda de conocimiento
derivada tanto del sector privado como de la esfera publica. El desarrollo inclusivo sélo se
puede lograr si la produccion de conocimiento y la innovacion se hacen mas fuertes y estan
dirigidas a resolver el tipo de problemas que impiden a las personas ser incluidas socialmente.
Esto requiere de una fuerte demanda por este tipo de soluciones; dado que la demanda priva-
da sera seguramente débil, en este caso la politica publica tendra que ser fuerte y sostenible
para poder iniciar un circulo virtuoso en el que la produccién de conocimiento y la innova-
cion queden entrelazadas alrededor de problemas asociados con la exclusion social. Como la
CEPAL argumento, un cambio estructural capaz de promover la igualdad necesita colocar a
la politica en el centro con su papel insustituible de priorizar, orientar y coordinar (CEPAL,
2012). El espacio en el que las innovaciones dirigidas al desarrollo inclusivo pueden florecer
es precisamente un tipo muy especial de sistema de innovacion moldeado por un cambio
estructural del tipo que se acaba de mencionar.

Sobre la base de esta discusion tebrica, este libro se centra en el tema de la construccion
de sistemas de innovacion que conducen al desarrollo inclusivo en América Latina. Se enfoca
en el papel de la politica publica, en particular de la politica de CTI, en la priorizacion y coordi-
nacion hacia un desarrollo inclusivo, en los retos que esto implica para el disefio de politicas,
en el cambio estructural que es necesario para construir SNI donde se utiliza el conocimiento
para la sociedad, y en la participacion de los actores interesados en este proceso. La dimen-
sion de las politicas atraviesa todos los capitulos que abordan las experiencias de diferentes
paises. Algunos capitulos discuten experiencias concretas de politicas para vincular la inno-
vacion y la inclusién social, mientras que otros realizan una reflexién mas general sobre las
sendas de desarrollo que podrian conducir a la disminucion de la exclusion social.

Los capitulos sobre Colombia, Cuba, Perti y Uruguay exploran el proceso de disefio de los
instrumentos destinados a fomentar la produccién de conocimiento y la innovacion para la
inclusion social. Estos capitulos no estan comprometidos con el analisis de sectores o pro-
blemas especificos conocidos de antemano, sino que, con una mirada local, buscan la misma
identificacion de los problemas. Tales esfuerzos reconocen explicitamente la necesidad de
involucrar a una amplia variedad de actores interesados en el proceso de disefio. Por el con-
trario, el capitulo de Costa Rica sigue un enfoque sectorial, y estudia el sistema de innova-
cion de los sectores del café y la palma para comprender las innovaciones que dieron lugar
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a una dinamica mas incluyente. En los capitulos sobre Argentina, Brasil y México se ofrece
un analisis general del SNI para el conjunto del sistema productivo, tratando de entender los
cambios en el disefio de politicas que son necesarios para orientar el SNI hacia un desarrollo
inclusivo. Cuatro capitulos abordan los problemas del cambio estructural: uno se refiere a la
articulacion de los niveles micro y macro de las politicas productivas y de innovacioén, otro
explora las relaciones entre los patrones de crecimiento, el SNI y los indicadores de bienestar
de economias; un tercero analiza las oportunidades que se abrieron a la regién por el extraor-
dinario comportamiento de la demanda de recursos naturales; y el Gltimo reflexiona sobre las
diferencias entre la dinamica de los SNI de Argentina y Canada.

El Capitulo 1 proporciona un marco para el analisis de la innovacion y el desarrollo inclusivo
como parte de un proceso mas amplio de democratizacion del conocimiento. Rodrigo Aroce-
na y Judith Sutz afirman que en la sociedad global que el capitalismo ha establecido, el cono-
cimiento avanzado es una infraestructura fundamental del conjunto de la dinamica del poder,
la dinamica productiva de mayor gravitacion y desestabilizacion tiene como motor principal
a la innovacion tecnolégica. Estos procesos interconectados afectan profundamente quién
gana o pierde en la distribucion de los beneficios y dafios de la expansion de la ciencia. Por lo
tanto, la democratizacion del conocimiento parece ser uno de los requisitos necesarios para
el desarrollo, entendido como una mejora en la calidad de vida material y espiritual de las
personas, visto no como pacientes sino como agentes, como argumenta Amartya Sen. Los
autores proponen repensar el tema del desarrollo combinando: (i) un enfoque normativo
basado fundamentalmente en las premisas de Sen, (ii) un enfoque factico-tedrico que tenga
en cuenta el caracter estructural de la desigualdad en la sociedad del conocimiento capita-
lista, (iii) un enfoque prospectivo, que explore las perspectivas de avanzar hacia el horizonte
normativo de acuerdo con las restricciones y potencialidades establecidas por los hechos vy,
finalmente, y (iv) un enfoque propositivo, centrado en la democratizacién del conocimiento,
una base fundamental para que se produzca un desarrollo inclusivo. Aunque estan separados
analiticamente, estos cuatro enfoques estan mutuamente interrelacionados y condicionados;
se basan en sus premisas; la inclusion social puede convertirse en parte de los objetivos y ca-
racteristicas de las politicas de innovacion y de los SNI.

El Capitulo 2 de Arturo Torres, Rosalba Casas, Claudia de Fuentes y Alexandre Vera-Cruz
analiza la evoluciéon del SNI mexicano a la luz de sus agentes, las interacciones, la gober-
nanza y el desempefio, de las concepciones que subyacen a las politicas que han disehado e
implementado, y de las oportunidades y desafios que enfrentan las politicas comprometidas
con el desarrollo inclusivo bajo las politicas econémicas imperantes. A partir de la evidencia
observada, el capitulo analiza hasta qué punto el problema de la pobreza, la marginacion y la
exclusion pueden ser abordados con las capacidades cientificas, tecnoldgicas y de innovacién
construidas en el pais, y qué politicas se necesitan para reorientar esas capacidades y cons-
truir otras nuevas orientadas hacia problemas sociales. Hasta ahora México ha seguido el mo-
delo de las politicas de CTI que prevalece a nivel internacional, centrado en la explotacion de
los conocimientos cientificos y tecnologicos para la competitividad y el crecimiento econémi-
co. Sin embargo, esto no se traduce necesariamente en el desarrollo, el bienestar social y en
una sociedad mas inclusiva. El SNI se enfrenta a un triple reto, que es desarrollar capacidades
cientificas y tecnoldgicas, fomentar la innovacién y la competitividad empresarial, y satisfa-
cer las necesidades sociales. EI SNI mexicano ha mostrado avances significativos en el des-
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empefio, y las politicas han avanzado gradualmente hacia una visién sistémica. También hay
que considerar los cambios que se han introducido en el sistema de incentivos y las nuevas
herramientas que se han introducido para articular la infraestructura y los recursos humanos
existentes en los centros de investigacion y en las universidades, con las demandas sociales
asociados con problemas de exclusion. Los autores sostienen que los planes de gobierno para
la inclusién social exigen una mayor participacion de los beneficiarios, en los que los usuarios
de conocimientos no s6lo se comporten como receptores pasivos de informacion, sino que
éstos estén involucrados en la generacion de soluciones a sus problemas.

El Capitulo 3 discute algunos de los rasgos esenciales del SNI brasilefio y las posibilidades
que tiene para enfrentar los desafios socio-ambientales y del desarrollo, a saber, la sustenta-
bilidad y el desarrollo inclusivo. Brasil desarrollé su infraestructura de CTl en la década de los
50 de manera significativa. A partir de esos esfuerzos, Brasil cuenta con una base de recursos
humanos calificados en constante crecimiento, algunas de sus universidades e instituciones
de investigacion son reconocidas internacionalmente y, en ciertos contextos, como la inves-
tigacion agricola, la salud, el area espacial y el petrdleo, se esta realizando investigacion y
desarrollo (I+D) de frontera, incluyendo al sector privado. Adicionalmente, se han creado
sistemas locales de innovacion en diferentes ambitos (en la agricultura, la industria, la cultura
y los servicios) que estan siguiendo caminos virtuosos de acumulacion tecnoldgica e innova-
cion, los que utilizan diferentes mezclas de conocimientos tradicionales locales combinados
con nuevas tecnologias de la informacién. Sin embargo, la evoluciéon del SNI no ha logrado ar-
ticular la l6gica del bienestar y la sustentabilidad con la l6gica del desarrollo econémico. José
Eduardo Cassiolato, Helena Lastres y Maria Clara Soares sostienen que el Estado debe ejercer
un papel de fundamental importancia, no sélo para el disefio de politicas activas, selectivas y
sistematicas para fortalecer la base tecno-productivo nacional, sino también para garantizar
la convergencia con las objetivos de desarrollo social, superar el atraso en areas criticas para
combatir la exclusion social y atenuar las desigualdades regionales.

El Capitulo 4 de Diana Suarez, Gabriel Yoguel, Verénica Robert y Florencia Barletta analiza
la evolucion del SNI argentino desde una perspectiva historica. Los autores afirman que la fuer-
te turbulencia econdémica, social y politica recurrente en los Ultimos 100 afios ha influido en el
comportamiento productivo e innovador de los agentes, y ha marcado los patrones estructu-
rales que determinan un proceso poco virtuoso. Se analizan las organizaciones, instituciones
y relaciones que en cada periodo han determinado la dinamica de la acumulacién de conoci-
mientos y el crecimiento, y proporcionan evidencia a nivel de empresa y sectorial, asi como a
nivel de los sistemas locales. Afirman que la estructura productiva generada en estos procesos
presenta una de las principales caracteristicas de los paises en desarrollo: la dualidad. Hay,
por una parte, un conjunto de actividades relacionadas principalmente con el sector primario,
altamente competitivo, y, por el otro, un sector manufacturero fuertemente heterogéneo, no
competitivo, y dependiente de las divisas generadas por el sector primario. Ambos sectores
son muy dependientes de la tecnologia extranjera. Esta dualidad estructural, junto con las
tensiones politicas y distributivas que genera, impidié un desarrollo econémico armonioso y
provocé una serie de cambios e inconsistencias en la politica tecnoldgica que alimentan la dua-
lidad observada. Los autores sostienen que a pesar de los hechos estilizados desalentadores
que se observan, la evidencia de una fuerte heterogeneidad micro es la base para identificar
casos de éxito sobre los cuales basar una estrategia nacional de desarrollo sostenible.
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Colombia ha incluido el concepto de innovacién social en la agenda de las politicas publicas
desde el afno 2010; un tema que también ha estado presente en los objetivos de las politicas de
CTI por varios afnos en el pais. Los organismos publicos estan tratando de definir su papel en
torno a la innovacion social, identificando los distintos actores que pueden y deben participar
en estos procesos. Sobre la base de esta experiencia, el Capitulo 5, por Ménica Salazar, Marcela
Lozano-Borda y Diana Lucio-Arias, analiza las recientes iniciativas de Colciencias (la agencia de
CTI), disefiadas para incorporar el desarrollo inclusivo en las actividades de fomento a la CTI. Se
incluye una descripcion del SNI colombiano y de las politicas de CTI, que muestra la base sobre
la cual se han desarrollado programas dirigidos a un desarrollo incluyente. El documento exami-
na tres programas piloto desarrollados por Colciencias que buscan integrar a la sociedad civil a
las redes de produccion, usar y apropiarse del conocimiento y contribuir a la solucién de los pro-
blemas sociales planteados por la comunidad. Los autores afirman que el papel de Colciencias
debe centrarse en el disefio de politicas, programas e instrumentos que promuevan la creacion
de capacidades de adquisicion, uso y difusion del conocimiento y la innovacion, apoyando la
generacion de conocimientos que respondan a los problemas sociales, y el establecimiento de
los escenarios necesarios para la el uso adecuado de los conocimientos generados.

El Capitulo 6 discute la experiencia del SNI peruano para abordar los objetivos de des-
arrollo inclusivo. Francisco Sagasti y Mario Bazan sostienen que la inclusién social es un ob-
jetivo explicito de las politicas publicas y articula el discurso entre diferentes instancias de
los gobiernos centrales y regionales, asi como las autoridades locales. Sin embargo, el SNI
peruano es todavia muy fragmentado y carece de las condiciones necesarias para promover
el desarrollo inclusivo en el pais. De hecho, muy recientemente el gobierno ha comenzado
a reconocer que las politicas relacionadas con la CTI pueden contribuir a generar una mayor
inclusion. En este capitulo se analiza la innovacién como mecanismo de inclusion y se exami-
nan tres ejemplos de intervenciones de agencias pUblicas y organismos, numerosas funda-
ciones privadas, organizaciones de la asociacion civil e instituciones académicas orientadas
a promover la innovacion enfocada a mejorar la calidad de vida de las personas en situacion
de pobreza, exclusion o vulnerabilidad. Los autores sostienen que la inclusion social requiere
de un enfoque integral. Los proyectos que tienen por objeto reducir la exclusiéon econémica y
tener un impacto positivo en términos de una mayor inclusion social deben coordinarse con
proyectos orientados a la reduccion de la exclusién cultural, politica o ambiental, ya que esos
problemas podrian poner en riesgo lo que se ha logrado.

El Capitulo 7 analiza el papel central que puede y debe jugar el conocimiento en los procesos
de apoyo al desarrollo inclusivo. Maria Leticia Mederos, Santiago Alzugaray, Maria Goni y Sofia
Robaina ponen un énfasis especial en la contribucion directa del conocimiento en la solucion de
los problemas que afectan a la inclusién social, mas alla de la contribucion que puede generar
al crecimiento econémico y las derramas posteriores hacia los sectores mas desfavorecidos. Se
analizan dos programas que incorporan la inclusién social dentro de sus principales objetivos.
El primero es el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, introducido en
2010, que se basa en un concepto de doble desarrollo que integre el crecimiento econémico y
laigualdad. Se analiza este Plan Estratégico a la luz de su aplicacion, a través de los instrumentos
de politica, examinando la correspondencia entre el discurso y la practica, y su posible contri-
bucién para el desarrollo inclusivo. El segundo es el Programa de Investigacion e Innovacion
Orientadas a la Inclusion Social presentado por la Universidad de la Republica. El capitulo analiza
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los principales logros y las lecciones aprendidas de la aplicacion de este instrumento durante la
Gltima década, asi como las principales dificultades encontradas. En particular, se identifican los
actores y vinculos cuya presencia (o ausencia) pueden limitar la solucion de los problemas que
afectan a la inclusion social con la participacion activa de los conocimientos pertinentes. Los
autores sugieren una propuesta de politica orientada hacia la formacién de un sistema nacional
de investigacion e innovacion orientado hacia un desarrollo inclusivo, y abogan por un papel ac-
tivo de los ministerios de areas “sociales” en la definicion e implementacion de politicas de CTI.

Jeffrey Orozco analiza la contribucion de algunas innovaciones institucionales para un des-
arrollo mas inclusivo en los sectores de café y de aceite de palma en Costa Rica. Basandose en
la idea de que el desarrollo es algo mas que el crecimiento, el autor afirma que es necesario
tener en cuenta una serie de retos (econémicos, sociales y ambientales), asi como las venta-
jas y desventajas entre ellos (trade-off). También sostiene que el enfoque en las innovaciones
tecnologicas es limitado para impulsar el desarrollo inclusivo, por lo que se deben introducir
cambios institucionales. El debate sobre el desarrollo sostenible pone de manifiesto la com-
plejidad de los procesos, no sélo porque incluye nuevas dimensiones de analisis, sino también
porque pone en evidencia la existencia de ventajas y desventajas o conflictos con el fin de al-
canzar simultaneamente los diferentes objetivos. Este tipo de conflictos se plantean también
a nivel sectorial. La estructura de mercado en los sectores, asi como muchos aspectos institu-
cionales son factores fundamentales que determinan el nivel de contribucién del crecimiento
a un desarrollo incluyente. A menudo, mas que innovaciones de naturaleza “nuevas para el
mundo”, se requieren cambios institucionales para generar innovaciones que sean “nuevas
para la empresa” o “nuevas para el mercado”, para contribuir mas al desarrollo inclusivo. En
el caso de los sectores de aceite de palma y de café en Costa Rica, es evidente que algunas
innovaciones institucionales han contribuido histéricamente a que estos sectores se hayan
convertido en pilares para el desarrollo inclusivo, como la regulacién de los precios y un siste-
ma de |+D con una difusion de la tecnologia para todos los participantes.

En el Capitulo 9, Jorge Nufiez Jover, Isvieysys Armas Marrero, Ariamnis Alcazar Quifiones
y Galia Figueroa Alfonso argumentan que a partir de los afios 90, la educacion superior en
Cuba orient6 sus esfuerzos, en gran medida, hacia la innovacion. El llamado “giro a la inno-
vacion” propone aumentar el papel de las instituciones de educacion superior en la recupe-
racion econdmica del pais y la solucion de los problemas sociales. Hacia 2006, las institucio-
nes de educacion superior comenzaron a orientarse mas decididamente hacia el desarrollo
local, a través de lo que hemos llamado el “giro territorial”. En este documento se analiza la
capacidad de la educacion superior para convertirse en un agente clave en el despliegue de
redes que permitan el flujo de conocimientos y tecnologias que el desarrollo local requiere,
transformandose en pivotes para los sistemas locales de innovacion emergentes. A través de
metodologias de estudio de caso, los autores discuten un conjunto de practicas relacionadas
con la produccion de fuentes alternativas de energia, la produccion de alimentos a través de
la agroecologia y la produccion de materiales ecoldgicos para la construccion de viviendas,
siempre prestando atencion a la cuestion de si estos desarrollos socio-técnicos favorecen los
objetivos de la inclusion, la cohesion y la integracion social. La evidencia muestra el papel de
las instituciones de educacion superior como promotores tecnoldgicos, que ayudan a resol-
ver los problemas sociales y conecta directamente con las necesidades diarias de las perso-
nas, apoyando la dinamica de inclusion, justicia y bienestar.
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Jorge Katz y Rodrigo Ignacio Astorga afirman en el Capitulo 10 que la teoria del creci-
miento no es de mucha ayuda cuando se busca examinar a través de su lente por qué los
paises, industrias o regiones crecen de manera diferente a través del tiempo, y se preguntan
coémo disenar e implementar politicas publicas para inducir un mejor desempefo del creci-
miento a largo plazo. Los paises no avanzan a lo largo de una trayectoria de crecimiento de
equilibrio 6ptimo utilizando en cualquier punto en el tiempo los recursos que tienen a su
disposicion. A pesar de que un algoritmo de equilibrio estilizado que examine las “fuentes”
de crecimiento en términos de la acumulacion de factores y el progreso técnico es, en cierto
sentido, Util como una primera aproximacion, esto esta, no obstante, muy lejos de lo que se
necesita —tanto analiticamente como con fines de politica— si queremos hacer frente de for-
ma adecuada a muchas de las preguntas que se plantea la Economia del Desarrollo. Ademas
de un mayor ingreso per capita, el desarrollo econémico significa, en un sentido fundamen-
tal, cambios en la estructura de la economia, la construccién de instituciones, mercados y
capacidades tecnoldgicas, y la construccion gradual de nuevas formas de interaccion entre
los agentes econémicos, autoridades gubernamentales, y una larga lista de organizaciones
sociales —universidades, sindicatos, partidos politicos, entre otras— algunas de las cuales no
funcionan normalmente sobre la base de las reglas convencionales de mercado. No todo lo
que se observa en la economia es el resultado de los procesos de mercado. La transforma-
cion gradual de la estructura productiva ocurre naturalmente en el proceso de crecimiento
econbmico, por lo que una condicién sine qua non para mantener la economia en rapido cre-
cimiento es que se vuelva mas sofisticada, estructuralmente mas compleja y mejor insertada
en el mercado mundial. En este trabajo, Jorge Katz y Rodrigo Ignacio Astorga sostienen que
a pesar de la mejora en el desempefio econémico que han logrado la mayoria de los paises de
América Latina en la Gltima década, todavia carecen de un enfoque macro-micro integrado
y coherente para la formulacién e implementacion de politicas, lo que les permita alcanzar
a los paises industriales mas desarrollados, tanto en términos de eficiencia de la produccién
como de la equidad en el acceso a los beneficios del crecimiento. En este trabajo se compara
el rendimiento a largo plazo de cuatro economias muy diferentes —Corea, Irlanda, Finlandia
y Dinamarca— que han realizado un exitoso “catching up” con la frontera internacional de la
productividad, y cuatro paises de América Latina —Argentina, Brasil, Chile y México— que no
se han desempefado tan bien en este sentido. A pesar de lo anterior, estos paises latinoa-
mericanos muestran que una cierta fraccion de su poblacion (una tercera parte) ha logrado
ganancias muy significativas por la transicion a un régimen de politica macroecondmica mas
abierto y desregulado. Desafortunadamente, esto ha ocurrido en un contexto de creciente
exclusion social, dotacioén insuficiente de bienes publicos, alta incidencia de pobreza y degra-
dacion ambiental.

El Capitulo 11 analiza la evolucién de las economias latinoamericanas entre 1990-2011. El
principal objetivo del trabajo es identificar las relaciones entre los patrones de crecimiento,
los sistemas de innovacion y los indicadores de bienestar de las economias. Es decir, tratan
de determinar si las trayectorias observadas en el largo plazo muestran la configuracion de
regimenes de desarrollo en la region. Para ello analizan tanto las modificaciones en el peso
relativo de los componentes de la demanda agregada en el crecimiento econémico, como las
repercusiones de la inversion en investigacion y desarrollo experimental sobre el sistema de
innovacion. A la vez, Gabriela Dutrénit, Martin Puchet y Juan Carlos Moreno buscan estable-
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cer cudles son los efectos de esas modificaciones y repercusiones sobre el bienestar medido
por los cambios en el ingreso per capita y en la igualdad en la distribucion del ingreso. Identi-
fican dos patrones de crecimiento de las economias de la regién que no tienden a converger
en el periodo: (i) un patrén de crecimiento bajo que se caracteriza por una contribucion
predominante de las exportaciones —respecto de otros componentes de la demanda— a la
expansion econémica, un balance comercial dinamico relativamente menos deficitario, y ta-
sas de acumulacién y de crecimiento del PIB bajas o medias; y (ii) un patrén de crecimiento
alto que se caracteriza por una contribucion predominante de la inversion a la expansion de
la economia, un balance comercial dinamico, por lo general, mucho mas deficitario, y ma-
yores tasas de acumulacion y de crecimiento del PIB. Se detect una relacion entre el peso
relativo de los componentes de la demanda en el crecimiento de las diferentes economias y
el perfil de sus sistemas de innovacion. Se detectd una relacion entre el peso relativo de los
componentes de la demanda en el crecimiento de las diferentes economias y el perfil de sus
sistemas de innovacion. Los patrones de crecimiento orientados por las exportaciones tienen
SNI con menos inversion en CTl y con un sesgo hacia las exportaciones de alta tecnologia.
En contraste, los orientados por la inversion tienen SNI con mayor inversion en CTI, con un
sesgo a incrementar la cantidad de personal calificado en CTI. Sin embargo, los resultados
muestran que no existe una relacion entre los patrones de crecimiento y los perfiles de los
SNI que caracterizan a las diferentes economias, con la desigualdad o con la velocidad de
crecimiento del PIB per capita. En otras palabras, los autores argumentan que el bienestar,
medido por el alza del PIB per capita y la distribucion mas igualitaria del ingreso, no se asocia
mecanicamente ni con el crecimiento econémico ni con la innovacion. Este resultado tiene
implicaciones de politica que cuestionan las, por asi decirlo, recetas de paquetes de politicas
que han predominado en América Latina. Se propone contribuir a la reflexion sobre las mejo-
ras, retrocesos y temas pendientes relacionados con los reformas de mercado que se aplica-
ron en consonancia con el Consenso de Washington y los politicas econémicas que siguieron
y se alejaron de esta orientacion.

Jorge Niosi en el Capitulo 12 explora dos paises con similitudes en los indicadores sociales,
como muy bajas tasas de natalidad, baja densidad de poblacion, esperanza de vida bastante
alta, alta tasa de alfabetizacion, alta, inmigracién y gastos de similar naturaleza en educacion
y salud, en términos de porcentaje del PIB. Sin embargo, los paises difieren en sus resultados
econdmicos. El autor sostiene que las instituciones y el cambio institucional son cruciales
para explicar estas trayectorias, particularmente las principales instituciones relacionadas
con laindustria, la innovacion, la ciencia y la tecnologia (las instituciones de CTI). La creacion
de instituciones en el ambito de la CTl en Argentina quedd muy por detras de la observada
en Canada. Afirma que durante y después de la Segunda Guerra Mundial, Argentina no presté
atencion a las instituciones que deberian haber aumentado su productividad a través de la
incorporacion de capital humano avanzado y tecnologia, y la expansion de nuevos sectores.

El Capitulo 13 explora el potencial de las redes basadas en recursos naturales para servir
como plataforma para las estrategias de desarrollo en la region. El principal argumento en
contra de este uso potencial es la afirmacion de que tienen bajo dinamismo tecnoldgico.
Carlota Pérez, Anabel Marin y Lizbeth Navas-Aleman sostienen que si ése fuera el caso, los
recursos naturales serian efectivamente incapaces de servir como base de un esfuerzo de
desarrollo. El trabajo argumenta que los cambios inducidos por el paradigma de las TIC en la
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organizacion de las corporaciones globales, en el proceso de globalizacién de la produccion
y de la hiper-segmentacion de los mercados, han modificado profundamente las condiciones
en todos los sectores, incluidos los recursos naturales. Analizan las fuerzas recientes y futuras
que conducen la innovacion hacia la “decommoditisation” de los propios recursos naturales,
asi como las condiciones que hacen que sea mas probable tejer redes de innovacion aguas
abajo y aguas arriba, asi como lateralmente a partir de recursos naturales, construyendo una
red de produccion e innovacion, que se toma como unidad de analisis. Por ultimo, analizan
las condiciones bajo las cuales se podria tomar el maximo provecho de este potencial, tanto
para las estrategias de reduccion de la pobreza como de desarrollo. El documento utiliza evi-
dencia de estudios de casos para ilustrar como algunas de estas transformaciones ya se estan
llevando a cabo en América Latina.

Este libro fue financiado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT)
de México en 2012 bajo el proyecto titulado “Construccion de red latinoamericana sobre
aprendizaje, capacidades y politicas de CTl para el desarrollo inclusivo (LALICS)” (proyecto
189070), realizado en la Universidad Autbnoma Metropolitana, Unidad Xochimilco. Estamos
muy agradecidas por el apoyo invaluable recibido de la Mtra. Mariana de Heredia y la Dra.
Marcela Suarez en diferentes etapas del proceso de edicion.
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Innovacion y democratizacion del
conocimiento como contribucion al
desarrollo inclusivo

Rodrigo Arocena y Judith Sutz

“Knowledge-based inequality prevails in the contemporary world”
Charles Tilly (2005: 123)

Resumen

En la sociedad global que el capitalismo ha configurado, el conocimiento avanzado se cons-
tituye en infraestructura fundamental del conjunto de las relaciones de poder; las dinamicas
productivas mas gravitantes y desestabilizantes tienen como motor principal a la innovacion
tecnoldgica; el capital financiero hace sentir su duro dominio. Esos tres procesos interconec-
tados inciden profundamente en quienes ganan o pierden con el crecimiento econémico y la
globalizacion, en la distribucion de beneficios y perjuicios de la expansion de la ciencia, en las
posibilidades de manejar la problematica ambiental.

Por consiguiente, la democratizaciéon del conocimiento aparece como uno de los requisi-
tos insoslayables para el desarrollo entendido como mejora de la calidad de vida material
y espiritual de la gente, vista no como pacientes sino como agentes, tal como lo plantea
Amartya Sen (2000).

Aqui se justifica la necesidad de repensar la cuestién del desarrollo combinando: (i) un
enfoque normativo basado fundamentalmente en las premisas de Sen; (i) un enfoque teori-
co-factico, donde se toma en cuenta el caracter estructural de la desigualdad en la sociedad
capitalista del conocimiento; (iii) un enfoque prospectivo, que explora tendencias y caracte-
riza las perspectivas de avanzar hacia el horizonte normativo en funcion de las restricciones
y potencialidades marcadas por lo factico y, finalmente, (iv) un enfoque propositivo, cuyo eje
es la democratizacion del conocimiento, requisito imprescindible para un desarrollo inclusivo.
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Aunque analiticamente separados, estos cuatro enfoques se entrelazan y condicionan mu-
tuamente. Las politicas de innovacion son el resultado no sélo del enfoque propositivo sino
también de los otros tres, aunque no pocas veces estos Ultimos queden escasamente explici-
tados. Pero cuando de lo que se trata es de mostrar la necesidad y analizar la viabilidad de un
cambio de paradigma en las politicas de innovacion que les permita contribuir directamente
a un desarrollo inclusivo, se requiere abordar la cuestion desde el conjunto de enfoques.

Prologo: desarrollo inclusivo y conocimiento

Para discutir y hacer, cierto acuerdo basico es necesario. En la cuestion del desarrollo ese
acuerdo elemental se formula, reduciéndolo al maximo, como una descripcion y una prescrip-
cion: se constata una gran disparidad en las condiciones promediales de vida entre distintas
regiones del mundo y se postula que deberiamos tratar de cambiar esa situacion, sobre todo
en lo que tiene que ver con los seres humanos mas postergados. Por esa via se puede avanzar
hacia una concepcion sintética: “El desarrollo humano tiene que ver con la expansion de las
libertades y las capacidades de las personas para llevar el tipo de vida que valoran y tienen
razones para valorar” (PNUD, 2011: 1).

Esa concepcion fue expuesta de manera mas extensa en el primer Informe de Desarrollo
Humano de 1990: “El desarrollo humano es el proceso de expansion de las oportunidades del
ser humano, entre las cuales las tres mas esenciales son disfrutar de una vida prolongada y
saludable, adquirir conocimientos y lograr un nivel de vida decente. Otras oportunidades in-
cluyen la libertad politica, la garantia de los derechos humanos, el respeto a si mismo y lo que
Adam Smith llam¢ la capacidad de interactuar con otros sin sentirse ‘avergonzados de apare-
cer en publico’ (PNUD, 2010: 12). Esta caracterizacién mas extensa es menos satisfactoria
que la anotada antes, por mas de un motivo; por ejemplo, cabe discutir que “la garantia de
los derechos humanos” sea menos esencial que “adquirir conocimientos”. Preferimos, pues,
trabajar a partir de la concepcion sintética del desarrollo humano, originada en Sen (2000) y
citada al final del parrafo precedente.

Sin desmedro de ello, la caracterizacién mas extensa colabora a especificar la nocion de
desarrollo. Al destacar las oportunidades, por ejemplo, de “disfrutar de una vida prolonga-
da y saludable” y de “lograr un nivel de vida decente”, recuerda que, justificadamente, la
nocion de desarrollo surgi6 vinculada a la expansion de la produccion de bienes y servicios,
que debe ser considerada en términos cuantitativos y cualitativos. Incluye pues al desarrollo
productivo, caracterizado como la combinacion del incremento de la produccion con la in-
novacion tecnoldgica.

Pero la expansion de la produccién ha puesto en cuestion la sustentabilidad ambiental de
la vida en el planeta Tierra. Por eso se elaboré la nocion de desarrollo sustentable, entendido
como el conjunto de procesos que permiten atender las necesidades de las generaciones
actuales sin dafar las posibilidades de las generaciones futuras de atender a las suyas. La
sostenibilidad del desarrollo depende también de una relacion inversa entre presente y fu-
turo: se trata de construir hoy las capacidades y las condiciones que permitiran promover el
desarrollo de mafiana. Cabe pues pensar en términos de desarrollo (auto) sustentable, don-
de la auto-sustentabilidad del proceso se relaciona con lo ambiental, con el conocimiento
requerido para afrontar los multiples problemas que afectan a los seres humanos y con las
condiciones sociales.
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La exclusion que hoy padecen tantas personas a niveles que para apreciarlos no requieren
una definicion elaborada de esa nocion les impide e impedira cada vez mas “llevar el tipo de
vida que valoran y tienen razones para valorar”. Por consiguiente, el desarrollo humano pasa
por combatir la exclusién y no puede sino ser desarrollo inclusivo: “Inclusive development is
a process of structural change, which gives voice and power to the concerns and aspirations
of otherwise excluded groups. It redistributes the incomes generated in both the formal and
informal sectors in favor of these groups and it allows them to shape the future of society in
interaction with other stakeholder groups” (Globelics Thematic Report 2012, 10).

Las sugerencias para la accion presuponen siempre una cierta interpretacion de la realidad,
una manera de mirarla. En lo que sigue se esboza un punto de vista que pone en el centro de
la atencidn las relaciones entre conocimiento y (des)igualdad.

1. Aproximacion a la cuestion del desarrollo y del subdesarrollo

Fin del desarrollo como “lugar”

Antafio, “desarrollo” designaba tanto un “lugar” como un “camino”. Como lugar o conjunto
en una cierta clasificacion de paises, era el que ocupaban los paises llamados “desarrollados”.
Como camino o proceso era el que transitaban (o debian transitar) otros paises, denomi-
nados frecuentemente “en desarrollo”. Estos ultimos, por definicion, no eran desarrollados,
o sea, conformaban un conjunto disjunto con el de los paises desarrollados. La dualidad de
significados se justificaba porque se asumia que el “camino” del desarrollo conducia al “lugar”
o “nivel” del desarrollo.

Se discutia cual era el camino que realmente llevaba al lugar ansiado, como caracterizar el
lugar del desarrollo y cuales paises realmente lo ocupaban. Pero las posiciones prevalecientes
tenian importantes rasgos en comun: todas crefan conocer los caminos; todas consideraban
que esos caminos pasaban por el crecimiento econémico y la industrializacion; todas ofrecian
ejemplos concretos de paises que, habiendo recorrido los caminos recomendados, habian
llegado a la meta y estaban ya en el lugar del desarrollo, donde ciertos grandes problemas
estaban definitivamente resueltos.

Esto ultimo no implicaba el ingreso en un estado estacionario: los paises “desarrollados”
seguian afrontando desafios y experimentando cambios, pero se consideraba que sus cam-
bios no eran parte de lo que se denominaba un proceso de desarrollo y que se desplegaban
sin perder los principales logros conseguidos durante el camino, vale decir, sin salirse del des-
arrollo como lugar. En suma, el desarrollo constituia un camino viable para llegar a un lugar
deseable y estable.

La concepcion doble del desarrollo, a la vez como lugar y como camino, sigue teniendo
respaldos amplios, particularmente de tipo implicito, pero en realidad ha perdido vigencia.
Intentaremos justificar esta Ultima afirmacion y esbozar algunas de sus consecuencias to-
mando como base el Informe sobre el Desarrollo Humano 2011 titulado “Sostenibilidad y
equidad: un futuro mejor para todos” (PNUD 2011). El titulo de por si implica una prescrip-
cion para la accion, mientras que una descripcion de situacion puede presentarse como la
siguiente sintesis del mensaje del mencionado Informe.
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Recuadro |
Algunos problemas de la sostenibilidad y la equidad de cara al futuro
i. El mundo enfrenta una degradacién ambiental generalizada que incluye un po-
sible escenario de desastre;
ii. Ladegradacion ambiental se asocia al crecimiento econémico, que es necesario
para revertir la pobreza, planteando un dilema inmenso;
iii. En muchas partes la desigualdad, en particular la desigualdad de ingreso, crece
con el crecimiento econémico, suscitando un desafio mayor;
iv. Ladesigualdad se refleja en los perjuicios de la degradacion ambiental, por ejem-
plo porque “la contaminacién intradomiciliaria mata 11 veces mas habitantes de
los paises con IDH bajo que entre quienes viven en otros lugares” (p. 7);
v. Ladesigualdad de situaciones surge de la desigualdad de poder (p. 9).

Fuente: PNUD, 2011. Elaboracion propia.

La afirmacion de que el crecimiento econémico es necesario pero no suficiente para el des-
arrollo impulsé la elaboracién de la nocion de “desarrollo humano” y, mas especificamente,
del Indice de Desarrollo Humano, que combina al PBI con datos de educacién y salud. El des-
arrollo como “lugar” ;debe restringirse a los paises de alto o muy alto Indice de Desarrollo Hu-
mano? A no pocos de ellos es dificil considerarlos “desarrollados” como expresion valorativa.

El recuadro precedente recuerda otra afirmacion fuerte que ha ganado amplio respaldo
en las ultimas décadas, segun la cual el crecimiento econémico impulsa una degradacion
ambiental generalizada que hace posible un desastre global. ;El desarrollo como lugar debe
restringirse a los paises de los que pueda decirse que han asegurado su desarrollo humano
sustentable? Resultaria un lugar relativamente pequefo o simplemente un conjunto vacio si
se afirma el escenario del deterioro ambiental global.

El desarrollo como lugar definia una meta a la vez viable y deseable: su viabilidad quedaba
plenamente establecida por el hecho de que un conjunto significativo de paises la habia al-
canzado; su deseabilidad, porque avanzar hacia ella suponia de por si una mejora sustantiva
de la calidad de vida. Cuando la experiencia “realmente existente” del desarrollo se asocia
mayoritariamente no sélo al deterioro ambiental sino al incremento de la desigualdad, al me-
nos se enciende una luz amarilla.

China es hoy por lejos la presencia mayor en el desarrollo como camino. Su impresionante
expansion capitalista ilustra con elocuencia los problemas anotados en el Recuadro 1. Ha
posibilitado superar la miseria a centenares de millones de personas; probablemente ejem-
plifica a escala incomparable el fenémeno propiamente moderno de regimenes politicos que
construyen su legitimidad ante gran parte de sus poblaciones a partir del crecimiento eco-
nbémico. Pero también son inocultables la degradacién ambiental (Ferguson, 2011: 293) y la
desigualdad social que jalonan la expansion econémica del reconstruido “Imperio del Medio”.
Si se requiere “sostenibilidad y equidad” en la construccién de un “futuro mejor para todos”,
la viabilidad de este ultimo en China luce cuestionada. ;Cabe asumir con confianza que el
camino que alli se sigue lleva a un lugar deseable y estable?
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Estados Unidos no ha dejado de ser la presencia mayor en el desarrollo como lugar desde
que la cuestion del desarrollo irrumpi6 al primer plano. Ya antes las aspiraciones y realidades
del consumo masivo lo ubicaban al tope de la atencion mundial. Cabe preguntarse si define
un “lugar” tan deseable en términos de sostenibilidad ambiental, equidad social y calidad de
vida espiritual como para encarnar la meta del “camino”.

Pero una cuestién mas basica tiene precedencia para lo que nos ocupa. Se daba por sen-
tado que en el desarrollo como “lugar” nunca habria necesidad de poner el cartel “no hay
vacantes”. Ahora bien, si Estados Unidos es el ejemplo por antonomasia del desarrollo como
lugar, y China lo es del desarrollo como camino, aquel sobrentendido ha caducado. Si el mun-
do todo llega a ser lo que hoy es Estados Unidos y esta en camino de ser China, en términos
de consumo e impacto ambiental, el futuro no sera mejor para todos y ni siquiera un lugar
dotado de sostenibilidad.

¢En alguna parte del mundo se ha consolidado la expansion de las capacidades y libertades
para vivir de formas que se tenga motivos para considerar valiosas? Ese es el nlcleo de la
nocion de Sen; asumirla implica reconocer la caducidad de la concepcion del desarrollo como
lugar realmente existente en nuestro mundo.

Ello resalta aspectos de la problematica del desarrollo que antes podian darse en buena
medida por resueltas: adoptar una determinada caracterizacion del desarrollo como “lugar”
conllevaba definiciones de tipo ético, teérico y prospectivo. El “lugar” tenia una serie de ras-
gos fundamentales, relacionados con los niveles de vida y las formas de organizacion de la
sociedad, que constituian los fines normativos del desarrollo como “camino” o proceso. Ese
“lugar” a alcanzar era viable y, mas ain, en muchas concepciones hacia alli se dirigia la histo-
ria, lo cual constituia en términos prospectivos la afirmacion central. La misma surgia tanto
en términos empiricos (el “lugar” era ejemplificado por casos realmente existentes) como
interpretativos (ese “lugar” era una etapa necesaria a la luz de una cierta concepcion de la
evolucion social); ello constituia el eje del enfoque en términos tedrico-facticos (o descripti-
vos y explicativos) de la cuestion del desarrollo.

Si las cuestiones normativas, teérico-facticas y prospectivas parecian en buena medida re-
sueltas, era natural concentrar la atencion y el debate en los aspectos propositivos. Se podia
abordar mas o menos directamente la pregunta: ;Qué hacer? Por eso el centro de las discu-
siones radicé en las vias, las estrategias y las politicas para el desarrollo.

Caracterizado el “lugar” del desarrollo, era también natural concentrar la atencién en la
economia: mirando desde ese “lugar” a los paises que no estaban alli; una diferencia notoria
tenia que ver con los recursos disponibles para atender las necesidades colectivas, lo que
llevaba a priorizar la multiplicacion de las capacidades productivas. Por cierto, no pocos re-
cusaban ese enfoque, siendo Gandhi probablemente el mas famoso de una larga lista; pero
Gandhi no queria llevar a la India a un “lugar” que incluyera a la industrializaciéon entre sus
rasgos definitorios, como si lo querian las concepciones politica y académicamente predo-
minantes. Para ellas, dibujar los mapas para el camino era sobre todo tarea de la teoria del
desarrollo econémico.

Una fecunda revision autocritica de ese enfoque fue presentada bajo el elocuente titulo
“Essays in Trespassing. Economics to Politics and Beyond” (Hirschman, 1981). En ese “mas
alla” corresponde sin duda incluir a los valores. Ellos constituyen el punto de partida de la
concepcion de Sen del desarrollo como expansion de las libertades. Hirschman y Sen vienen
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a sugerir no sélo revisar los mapas sino también el tipo de mapas que necesitamos dibujar.
Por nuestra cuenta, sugerimos que para ello hace falta combinar enfoques normativos, fac-
ticos (o mejor, tedrico-facticos), prospectivos y propositivos, en el entendido de que no de-
ben ser independientes, pero que ninguno esta contenido en otro o se deduce directamente
de los demas.

Las propuestas tienen que inspirarse en valores y apuntar a que tengan alguna traduccién
practica para lo cual han de tener en cuenta las restricciones y posibilidades que dibujan las
apreciaciones de los hechos y de sus evoluciones presuntas. La combinacion de enfoques nor-
mativo, teoérico-factico y prospectivo sugiere un enfoque propositivo de cierto tipo, pero no
lo determina, y en ningln caso ofrece recetas sino apenas guias para la accion, eventualmen-
te Utiles si se tiene ademas flexibilidad, talento y suerte para la labor practica. La autonomia
de ésta no puede ser olvidada por la teoria sin caer en el pecado de orgullosa desmesura.

¢Qué fue del subdesarrollo?

La cuestion que da su titulo a esta seccion surge naturalmente del “cambio de paradigma”
que supone pasar de una concepcion del desarrollo como “lugar”, ejemplificado por la reali-
dad de ciertos paises, a la concepcion inspirada por Sen.

Dentro del primer paradigma, para las escuelas ortodoxas el subdesarrollo simplemente
no existe; hay paises “atrasados”, denominaciéon menos amable que la de “paises en desarro-
llo” pero mas expresiva de la concepcion que la inspira. Para esa optica, en efecto, los paises
mas o menos atrasados son los que estan ubicados en peldafios mas bajos o mas altos de la
escalera del desarrollo, sin haber completado su ascenso.

Siempre dentro de ese primer paradigma, la nocion de subdesarrollo es caracteristica de
ciertas escuelas heterodoxas, particularmente la concepcion latinoamericana clasica del des-
arrollo, moldeada por el “estructuralismo cepalino”. Para ella, paises subdesarrollados son los
que ven trabado su camino al desarrollo por las relaciones de poder prevalecientes a escala
global, como se manifiestan en la “division internacional del trabajo” forjada en beneficio
de los paises desarrollados que constituyen los “centros” del sistema y relegan a los otros a
posiciones periféricas.

En la concepcion de Sen la cuestion del subdesarrollo recibe escasa atencion. Pero es una
nocion a revisitar y actualizar, porque pone de manifiesto los obstaculos “objetivos” mas pro-
fundos y perdurables para la expansion de las capacidades y las libertades. En el marco del
“nuevo” paradigma, el enfoque factico debe rescatar la nocién de subdesarrollo elaborada
por variantes heterodoxas del “viejo” paradigma, partiendo de las diferencias de poder en el
sistema compuesto por centros y periferias, que generan las relaciones de dependencia de las
segundas respecto a los primeros.

Al promediar el siglo XX el mundo estaba dividido entre un pequefio grupo de paises
ricos y el resto, que confrontaba variados niveles de pobreza; la especializacion de las peri-
ferias en la produccion de bienes primarios fue a menudo inducida por vias entre las que se
destaca la desindustrializacion forzada (Rodrik, 2011: 136, 141). Cuando el sistema centro
periferia se configuro, ya habia cobrado fuerza en el Occidente una segunda oleada indus-
trializadora cuyo vector fundamental era el “matrimonio de la ciencia y la tecnologia”. Ello
favorecio la expansion de las capacidades e incluso las libertades en los paises centrales pero
no asi en la mayor parte de las regiones periféricas.
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Los “centros” se especializaron, mas exactamente que en la produccion industrial, en la
expansion de sus “ventajas comparativas” para diversificar la produccion de bienes y servicios
con complejidad alta y al alza. Una escuela de pensamiento econémico con antecedentes
bastante antiguos ha sostenido que ése es el camino a la riqueza, mientras que las ventajas
comparativas de la produccion poco diversificada y de baja complejidad jalonan la ruta para
seguir en la pobreza (Reinert, 2007).

La mayor parte de las periferias fueron cambiando e incluso industrializaindose sin real-
mente salir de ese tipo de especializacion en la produccion de bienes y servicios que deman-
dan comparativamente poco conocimiento. Ella tiende a incrementar las desventajas a escala
internacional, en materia de poder econémico, politico, militar y aun ideologico; a la inversa,
las asimetrias de poder tienden a mantener la condicion periférica. Cabe denominar subdes-
arrollo a la combinacién de la condicién periférica, en tanto especializacion en actividades
de relativamente poco contenido de conocimiento, con la subordinacién externa. Los paises
subdesarrollados experimentan, pues, un conjunto interconectado de trabas mayores para
(i) la superacion de las desventajas externas en materia de condiciones de vida y (ii) la mejo-
ra de la situacion interna de la gente mas postergada. El subdesarrollo es, pues, un fenémeno
objetivo que constituye, a la vez, un obstaculo principal para la generacion de capacidades y
un contexto poco propicio para la expansion de las libertades.

2. La dificil compatibilidad del enfoque normativo con
el enfoque prospectivo

¢Qué impulsa a la gente a trabajar por la superacion del subdesarrollo? En las formulaciones
fundacionales, el desarrollo tenia como motor el de la historia misma, en su marcha ya sea
desde la tradicion a la modernidad, ya sea hacia la siguiente etapa de la evolucion social,
eventualmente a través de la revolucion. De una u otra manera, ejemplificaba los “mega rela-
tos” que hoy parecen enterrados. El desarrollo como propuesta sélo puede vivir o revivir bajo
formas que presten cuidadosa atencion a las motivaciones.

Una formulacion “sin complicaciones” puede asumir como motor del desarrollo la aspira-
cion generalizada a multiplicar el acceso a bienes y servicios. En lugar del traspasar fronteras,
sugerido por Hirschman, a la busqueda de enfoques mas satisfactorios por mas amplios, la
opcion seria proceder en sentido inverso, concentrando la atencion en el crecimiento econé-
mico. En los hechos, ésta parece la alternativa prevaleciente. Tiene a su favor la ventaja de la
simplicidad, al menos relativa, tanto en términos de doctrina como de “policies”, lo que no es
nada menor cuando la complejidad luce inmanejable. Ademas, puede argliirse que eso es lo
que mucha gente realmente quiere, en especial quienes menos tienen, lo que saldaria la cues-
tion normativa. La capacidad para promover el crecimiento econémico suele ser un poderoso
factor de legitimidad para un régimen politico ante gran parte de su poblacion.

Se ha sostenido (Ferguson, 2011) que el consumo masivo, la capacidad para promoverlo
y posibilitarlo, ha sido una de las claves del predominio del Occidente sobre el resto, que es-
tarfa llegando a su fin precisamente porque esa clave ha dejado de ser monopolio de quienes
primero la pusieron en obra. Crecimiento econémico y consumo masivo se han multiplicado
juntos al punto que, en sus formas actuales, esa combinacion no parece sostenible, ni en lo
ambiental, ni en lo social ni en lo ético.
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La problematica social asociada al crecimiento econémico se vincula en particular con la
reiterada comprobacion de que el mismo no genera por si mismo el “derrame” de sus benefi-
cios hacia el conjunto de los sectores postergados; en buena parte del mundo la desigualdad
se incrementa con el crecimiento econdmico. Un escenario de inequidad al alza puede llegar
a ser, especialmente a través de la violencia y la degradacion de la convivencia, poco propicio
para la expansion continuada de las posibilidades de producir y consumir.

La problematica ética se vincula a los valores prevalecientes, que priorizan los intereses
individuales bajo formas dificilmente compatibles con preocupaciones mas amplias (Singer,
1993). Ello multiplica la mercantilizacion de las relaciones sociales con lo cual erosiona la coo-
peracion (Heyer et al., 2002), no impulsa formas mas austeras de consumo y, en general, es
poco compatible con los esfuerzos colectivos por limitar la degradacion del medio ambiente
y de la convivencia. En este sentido, cabe aventurar que las tendencias dominantes adolecen
de sostenibilidad ética.

En suma, los fundamentos normativos del desarrollo, en una perspectiva compatible con
la consigna Sostenibilidad y equidad: un futuro mejor para todos, van contra la corriente
predominante. En ese sentido, la concepcion de Sen tiene, desde su propio punto de partida,
un contenido claramente critico. Lo deseable no tiene de por si posibilidades importantes de
ser viable. Cuando las buenas intenciones se traducen en una larga lista de recomendaciones,
con viabilidad generalmente dudosa, evidencian en el mejor de los casos rasgos angelicales.
El enfoque normativo tiene que ser el punto de partida para la accién pero, para tener real
valor propositivo, tiene que ubicarse dentro de lo que los hechos permiten y de lo que las
posibilidades no descartan.

En términos facticos el subdesarrollo y la desigualdad aparecen como obstaculos mayores
para la expansion de las capacidades y las libertades.

En términos prospectivos el “escenario tendencial” no dibuja “un futuro mejor para todos”,
sino algo bastante mas matizado, porque incluye fuertes impulsos al incremento de la pro-
duccion, el consumo, la primacia del interés individual, la inequidad y la degradacién ambien-
tal. Pero aqui conviene sefalar que “escenario tendencial” —el que se configuraria en el futuro
si las tendencias actualmente mas gravitantes siguen siéndolo— no equivale necesariamente
a “escenario mas probable”. La diferencia entre uno y otro podria evidenciarse si fuera alta
la probabilidad de que algunas de las tendencias predominantes generen consecuencias que
erosionen el accionar del conjunto.

El enfoque normativo y el escenario tendencial tienen rumbos de colision. Un enfoque
propositivo vertebrado por la expansion de capacidades y libertades tiene que hacer énfasis
en la cooperacion, lo que es plenamente compatible con el énfasis de Sen en la agencia. Ello
a su vez nos devuelve al enfoque teérico-factico, pues requiere prestar especial atencion a
motivaciones e intereses que puedan sostener ese enfoque propositivo. Este tiene que posi-
bilitar un accionar que vaya ampliando su soporte ético, fortaleciendo las disposiciones a des-
empefiarse como agentes en procesos con dimensiones tanto individuales como colectivas,
privadas y pUblicas.

Hirschman (1982) ha analizado en profundidad los “compromisos cambiantes” (u osci-
lantes) entre lo publico y lo privado. Y ha empleado al respecto una metafora sugerente, que
parte de la afirmacion fundamental de la Declaracion de Independencia de Estados Unidos,
segun la cual son verdades evidentes por si mismas que los seres humanos son creados igua-
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les entre si y con ciertos derechos inalienables, que incluyen la vida, la libertad y la busqueda
de la felicidad. Tan importante como esta Ultima es, o puede ser, su reciproca, la felicidad de
la busqueda (Hirschman 1999), entendida como el involucramiento en diversas actividades
que contribuyen a la mejora de la calidad de vida y son en si mismas gratificantes. Para que
haya bastante gente que se involucre en la busqueda de la felicidad para otros, y de esa ma-
nera en la construccion de un futuro mejor para todos, parece necesario que esa busqueda en
si misma suponga una mejora en el presente de la propia calidad de vida espiritual. El enfoque
propositivo tiene que prestar especial atencion a construir la felicidad de la busqueda.
Concluimos este numeral con un intento de sintesis:

Recuadro Il
Una sintesis minima de la concepcion del desarrollo desde la propuesta de Sen:

i. El desarrollo se define en términos éticos, caracterizandolo como la expansion
de las capacidades y las libertades, individuales y colectivas, para vivir de formas
que se tenga motivos para considerar valiosos, lo cual

ii. Constituye tanto la meta definitoria del desarrollo como su principal herramien-
ta, sobre todo para afrontar los obstaculos mayores del subdesarrollo y la des-
igualdad, e implica

iii. Tratar a la gente no como pacientes sino como agentes, capaces de protagoni-
zar diversas busquedas de la felicidad, cooperando y encontrando felicidad en
las propias busquedas.

3. El enfoque teodrico-factico: la globalizacion inducida por
la sociedad capitalista del conocimiento

Esbozo de marco conceptual

La expansion de las capacidades y las libertades esta condicionada por las interacciones de
la gente entre si'y con la Naturaleza. Buscamos tener en cuenta ambos aspectos, y sus co-
nexiones mutuas. Con tal finalidad, el marco conceptual en el que nos ubicamos parte de una
observacion de Daniel Bell (1999) sobre la concepcion de Marx, que llama a prestar especial
atencion tanto a las fuerzas productivas (o la tecnologia) como a las relaciones sociales de
produccion, pero a “desacoplarlas”, en el sentido de no asumir que a determinada situacion de
las primeras corresponde necesariamente una y una sola situacion o estado de las segundas,
sino a considerar la interaccion entre ambas dimensiones, sin presuponer que alguna de ellas
determina a la otra y admitiendo que puede haber distintas combinaciones. Como se registrd
durante buena parte del siglo XX, sociedades cuyas bases tecnolégicas fundamentales son
similares —la industria— pueden tener relaciones de produccion muy distintas, de tipo capita-
lista o estatista.

Respecto a las relaciones sociales no es fecundo considerar sélo las de tipo econdémico
sino que por lo menos hace falta incluir en el analisis lo que Mann (1986, 1993) denomina las
cuatro fuentes del poder social: las relaciones econdmicas, politicas, militares e ideolégicas.
Las necesidades de los seres humanos de hallar las finalidades ultimas de la vida, de compartir
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normas y valores, y de participar en practicas estéticas y rituales generan redes y organiza-
ciones de poder ideoldgico. La necesidad de extraer, transformar, distribuir y consumir recur-
sos de la naturaleza genera relaciones de poder econémico. La conveniencia de organizar el
uso de la fuerza fisica, para la defensa de los grupos humanos y por las ventajas que pueda
proporcionar la agresion, genera el poder militar. La utilidad de regular las relaciones entre la
gente de manera centralizada con alcance territorialmente definido da lugar al poder politico,
que significa poder estatal (Mann, 1993: 7-9).

En la teoria de Mann la relevancia relativa de esas “fuentes del poder social” tiene direc-
tamente que ver con el poder organizacional que puedan evidenciar en determinadas cir-
cunstancias. Cada una de esas fuentes da lugar a redes de poder (clases sociales organiza-
das, estados, ejércitos, iglesias, empresas, partidos, etc.). Estas redes tienen que ver con las
relaciones que las originan y con las demas: una iglesia, por ejemplo, puede tener influjo no
solo ideoldgico sino también econdémico, politico y aun militar. En ese sentido, las redes de
poder organizado son “promiscuas”: aprovechan el poder que les confiere su organizacion
para actuar mas alla de su terreno de origen. Segin Mann, el influjo relativo de cada fuente
del poder social depende de la capacidad que evidencie para coordinar y dirigir la actividad
de contingentes significativos de seres humanos, en lo que tiene que ver con esa fuente del
poder y con las otras; una clase social se constituye en la economia, desde la cual su poder
puede extenderse a la politica, la ideologia y lo militar, donde incidira en medida altamente
condicionada por su poder organizacional.

El poder en general es la facultad o capacidad de procurar y lograr ciertos propositos me-
diante el dominio del entorno circundante; para ello los seres humanos necesitan relacionarse
tanto con la naturaleza —lo que constituye la vida material en sentido amplio— como con
otros seres humanos, lo que da lugar a la cooperacion social (Mann 1986: 5, 6). Ello parece
consistente con las dos dimensiones “desacopladas” que Bell propone considerar, tecnologia
y relaciones sociales, a las que con un poco mas de extension cabe denominar, respectiva-
mente, base tecnologica “material” y relaciones sociales de poder “organizacional”.

Surge poder de la intervencion en la naturaleza, de la coordinacion social y, también, de
la interaccién entre una y otra. El poder en el modelo IEMP (ideolbgico, econdémico, militar,
politico) de Mann se ubica en redes que son cadenas empiricamente observables de co-
nexiones entre personas concretas; esas redes se expanden tanto por la adicion de nuevos
eslabones como la intensificacion de los flujos que circulan a través de ellas; por los procesos
inversos, pueden contraerse y aun desaparecer (Collins 2006: 22). El poder de cada red o
subred depende —en una formulacion esquematica— de su capacidad organizacional y de su
base tecnolbgica pero asimismo de la interaccion entre ambas. Intentaremos, pues, prestar
atencion a los tres aspectos: la tecnologia, la organizacion y la interaccion entre lo tecnolo-
gico y lo organizacional.

Las interacciones son “bidireccionales”. Las formas de coordinacion social (en particular
las relaciones de produccidn) pueden favorecer o trabar la expansion de la capacidad material
de accion (en particular las fuerzas productivas). A la inversa, los medios tecnoldgicos poten-
cial o realmente disponibles pueden impulsar ciertas modalidades organizativas en desmedro
de otras. Las interacciones entre tecnologia destructiva y organizacion para la guerra ofrecen
ejemplos de muy variadas posibilidades. También los ofrecen las interacciones entre tecnolo-
gia comunicacional y organizacion estatal.
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Entre las dos dimensiones destacadas por Bell existe interaccion, pero no simetria. Por un
lado, el poder radica en las redes organizadas y, por ende, prioritariamente en quienes las
dirigen, coordinando el accionar de personas y el uso de recursos, controlando informacion
e incentivos. Por otro lado, si bien tanto los cambios organizacionales como los tecnologi-
cos, por lo general entretejidos, son potencialmente relevantes, los sequndos parecen tener
caracter especialmente acumulativo, poco reversible, acelerado y cada vez mas influyente.

No se vuelve en general de las ametralladoras a las hondas, de los teléfonos a las sefiales
de humo, de la produccion automatizada a la manual. Las diferencias tecnoldgicas parecen
gravitar mas y mas pronto. Japon podia impedir la penetracion del Occidente comercial y ma-
nufacturero en el siglo XVII, no del Occidente industrial dos siglos después. La Rusia soviética
se industrializd y desafi6 al Occidente industrial a mediados del siglo XX, pero pocas décadas
después perdi6 la competencia y llegd a desplomarse, cuando en otras geografias se acelerd
el transito hacia la economia basada en el conocimiento y motorizada por la innovacion.

Mirando a la realidad desde el esquema conceptual esbozado antes, parece que la capaci-
dad organizacional para generar, controlar y aprovechar el cambio tecnolégico tiene inciden-
cia creciente en los diferenciales de poder. (Una formulacién algo menos esquematica de ese
marco conceptual se ofrece en Arocena y Sutz 2012b).

La sociedad capitalista del conocimiento

En los “paises centrales”, la economia se basa en el conocimiento y esta motorizada por la
innovacion (de la Mothe y Paquet, 1996). Pero esa descripcion debe ser ampliada. Si se tiene
en cuenta tanto la base tecnolbgica como las relaciones de poder organizado, a lo que se
asiste, por lo menos a partir de la década de 1980, es a la emergencia de una sociedad capita-
lista del conocimiento, cuyo impacto a escala del planeta entero es el verdadero motor de la
segunda globalizacion. Factor principal del proceso es la interaccion entre la revolucion de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion, por un lado y, por otro, la reestructura del
capitalismo (Castells, 2000). Esa revolucion acelerd un proceso iniciado ya por el matrimonio
de la ciencia y la tecnologia, afianzando al conocimiento como nucleo principal de la base
tecnoldgica en la que se sustentan las relaciones sociales de poder. Su combinacién con la
reestructura del capitalismo es la clave explicativa de lo que Halperin (1992) sintetizé como
“la victoria del capital sobre el trabajo y alin sobre el Estado”. Esa victoria, en términos ideol6-
gicos, fue la del neoliberalismo; en términos politicos, la de la erosion del estado de bienestar
y de la legislacion social; en términos econémicos la de la afirmacion del poder de las grandes
redes empresariales transnacionales con el capital financiero en lugares dominantes.

La configuracion de una sociedad capitalista del conocimiento potencia naturalmente la ten-
dencia a la privatizacion del conocimiento. Ejemplo notable de ello es “el segundo cercamiento”
(Boyle, 2003) que, como antafio, el cercamiento de las tierras comunales las convirti6 en pro-
piedad privada, convierte a un amplio ambito de ideas y descubrimientos acerca de la naturale-
za, considerados como bienes comunales del conocimiento, en propiedad privada. Ello fomenta
la capitalizacion de las diversas actividades ligadas a la educacion superior, la investigacion y sus
aplicaciones, lo que ha sido denominado capitalismo académico (Slaughter y Rhoades, 2004).
Esa privatizacion dificulta el uso del conocimiento avanzado para mejorar la calidad de vida de
los mas pobres en el subdesarrollo, a un extremo que, en el terreno de la salud, ha sido compa-
rado al efecto de armas de destruccion masiva (Weber and Bussell, 2005: 82).
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A medida que el conocimiento cientifico y tecnolégico avanzado se fue convirtiendo en
factor de creciente importancia en la base tecnoldgica de las relaciones de poder, las redes
econdmicas de tipo capitalista se mostraron como las mas aptas para aprovecharlo y con-
trolarlo. Esas redes pudieron ampliar su poder organizacional y hacerlo mas gravitante en las
otras relaciones de poder. No solo se debilit6 el poder del Estado sino que se ampli6 el influjo
del capital sobre las decisiones gubernamentales. Afirmé recientemente Felipe Gonzalez que
“el desplazamiento del poder real que se ha producido en los Ultimos 25 afos de los repre-
sentantes de la democracia representativa a los centros de decision financieros del mundo
no se ha revertido” [El Pais de Madrid, 24-7-2012]. La expansidn del poder econémico sobre
el poder politico le va dando a la democracia liberal, particularmente en Estados Unidos, un
caracter cada vez mas acusado de plutocracia. Cabe conjeturar que el renovado peso del
capitalismo financiero tiene mucho que ver con su capacidad acrecentada para coordinar
las actividades econdmicas cuando éstas se hacen mas complejas, involucran una cuota cre-
ciente de informacion acelerada, se extienden geograficamente y desbordan cada vez mas la
capacidad del sector publico para controlarlas y dirigirlas. El poder organizacional del capital
financiero afianza su apabullante predominio.

Sobre el efecto Mateo generalizado

En la segunda globalizacion, la desigualdad parece cada vez mas ligada a la posicion ocupa-
da en el sistema constituido por “centros” y regiones mas o menos periféricas (Milainovic,
2011). En los “centros” se afirman dinamicas econémicas demandantes de altas calificacio-
nes y conocimiento avanzado, que constituyen por consiguiente los principales impulsos ha-
cia la expansion de la educacion superior, asi como de la investigacion cada vez mas ligada
a la introduccién de “nuevas combinaciones” en el conjunto de la produccién de bienes y
servicios. Eso resulta directamente de que se trata de economias basadas en el conocimiento
y motorizadas por la innovacion. Las economias que no se caracterizan de tal forma son las
“no centrales”, ubicadas en situaciones mas o menos periféricas, con menores o mayores
posibilidades de superar la condicion periférica.

Esta condicion sera mas aguda cuanto menor sea la demanda solvente de conocimientos,
cuanto mas débil sea, en una regién o pais dado, la demanda que el mercado dirige hacia la
produccion endégena de conocimientos, lo que implica escaso impulso a esa actividad y débil
utilizacion de sus resultados. El problema del conocimiento para las regiones de la periferia es
que lo necesitan para salir de esa situacion pero la misma no los impulsa demasiado a gene-
rarlo y a usarlo (Arocena y Sutz, 2010).

En términos generales, el conocimiento es un recurso que se incrementa con su uso Y,
simétricamente, que disminuye cuando no se usa, sea por la debilidad de la oferta, sea por la
falta de demanda. Ello recuerda el “efecto Mateo” que Merton (1968) detect6 en el sistema
de recompensas para la labor cientifica, a su entender caracterizable por un versiculo del
Evangelio segiin Mateo, en el cual se afirma que al que tiene mucho se le dara en abundan-
cia y al que tiene poco se le quitara. En una sociedad basada en el conocimiento avanzado,
quienes tienen oportunidades de aprender a alto nivel y acceder a ocupaciones que impul-
san a sequir aprendiendo, afianzan sus vinculos con ciertas claves del poder, mientras que lo
contrario sucede con quienes no tienen tales oportunidades. Un efecto Mateo generalizado
parece operar en lo que hace al conocimiento y al aprendizaje. Si ello es asi, la tendencia ge-
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neral hacia la ampliacién de la desigualdad, que se detecta desde los 80 (Held y Kalla, 2007)
no responde sélo a la prevalencia de las politicas neoliberales sino que se basa también, y di-
rectamente, en el creciente papel del conocimiento avanzado, como lo afirma la cita de Tilly
que encabeza este texto.

4. La democratizacion del conocimiento como hilo conductor
de un enfoque propositivo

Surge de todo lo argumentado hasta aqui, y particularmente de lo afirmado al final de la
seccion precedente que los senderos para el desarrollo humano e inclusivo deben pasar por
la democratizacion del conocimiento. Ese hilo conductor apunta a pensar las politicas de in-
novaciéon como politicas sociales, en tanto aporte a la efectiva construccion en el “Sur” de
Sistemas de Innovacién con rasgos inclusivos (Arocena y Sutz, 2012a). La escasa demanda
solvente de conocimiento en el subdesarrollo hace que aun una oferta débil de conocimientos
sea frecuentemente subaprovechada, con lo cual capacidades trabajosamente construidas se
desdibujan. En el caso —por cierto problematico— de que se pueda vincular la investigacion
y la innovacion con la atencién a los problemas de la inclusion social, de modo que sea a la
vez eficaz (contribuyendo en alguna medida a manejar mejor algunos de esos problemas) y
eficiente (haciéndolo con un mejor uso de los recursos que a menudo se malgastan en solu-
ciones caras y compradas de modo que ni son muy adecuadas ni expanden las capacidades
propias), ello constituira una via mayor de democratizacién con expansion del conocimiento.

Entender a la innovacién como un proceso social interactivo, distribuido y (deseablemen-
te) sistémico, es introducir a la sociedad civil en el asunto. Ello no simplifica los problemas
—mas bien los complica— pero esboza un vinculo entre la expansion de las capacidades y las
libertades desde la “agencia” multiple de la gente, por un lado, y por otro lado el desarrollo
econdmico, esquematicamente entendido como crecimiento (econémico) mas innovacion
(técnico productiva). La vinculacion entre Sistemas de Innovacion y sociedad civil no nos afi-
lia a una concepcion idilica de esta Ultima ni de aquéllos, pero nos parece relevante para pen-
sar la problematica del desarrollo. Ello no puede implicar subvalorar el papel real y potencial
del estado, ni tampoco ignorar la gravitacion de las relaciones de mercado ni, mucho menos,
imaginar a la sociedad civil como el ambito por excelencia de la cooperacion virtuosa y des-
interesada. En ciertas circunstancias historicas mas bien fugaces no esta demasiado lejos de
serlo, o al menos de parecerlo, a consecuencia de confluencias de esfuerzos y esperanzas de
muy variado origen en torno a un fin comdn, como terminar con dictaduras que han logrado
construir soélidas y grandes mayorias en su contra. Pero siempre la sociedad civil es el espacio
de los intereses particulares y de las contraposiciones entre grupos.

La teoria subyacente al analisis de los Sistemas Nacionales de Innovacion (SNI) se refie-
re basicamente a procesos de aprendizaje en los que interactlan organizaciones y actores
(Lundvall 2010: 331). Los resultados de tales interacciones dependen altamente del poder
relativo de quienes participan en ellas. Por eso, particularmente en las condiciones del Sur, la
concepcién de los SNI se refiere a situaciones en los que los conflictos estan presentes. Los
ejemplos de posibles conflictos incluyen los siguientes: el peso relativo del empresariado, el
gobierno y la academia en la definicion de las agendas de investigacion; la medida en que se
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toma en cuenta el impacto en las capacidades nacionales para la innovacion de las decisio-
nes de organismos estatales; el grado de participacion de los trabajadores en las decisiones
relacionadas con la introduccion de nueva tecnologia en la produccion. La configuracion de
los SNI no es socialmente neutral: afecta de manera diferenciada a grupos distintos, eventual-
mente favoreciendo a algunos e incluso amenazando a otros (Arocena y Sutz, 2002).

Los SNI pueden ser considerados como conjuntos de actores (reales o potenciales) y sus
(mas o menos fuertes) interacciones. ;Cudles son las “fuentes del poder social”, en el senti-
do de Mann, que promueven la consolidacion de las redes de poder organizado que dan su
consistencia a los SNI? Primero la econémica, sin duda: un SNI existe si redes econdmicas
relevantes se benefician por la generacion de innovaciones y competencias en el marco de la
nacion y, por consiguiente, la promueven.

La experiencia historica de la industrializacion sugiere que las dinamicas econémicas no
han sido suficientes por si solas para promover la efectiva construccion de un SNI. En los
casos relativamente exitosos se registran influencias fuertes, si bien altamente dependientes
del contexto, que provienen de lo politico, lo ideoldgico y atin lo militar. Luego, para evaluar
las perspectivas de un SNI, hay que averiguar qué grupos pueden considerar que se veran
beneficiados por la expansion del sistema. Khan y Blankerburg (2009), analizando diversos
ejemplos nacionales de politicas industriales, muestran la incidencia que, en las estrategias
que se implementan efectivamente, tiene la distribucion del poder organizacional entre di-
Versos grupos propietarios, el sector publico y las empresas multinacionales.

Cuando se apunta a construir SNI “inclusivos”, es relevante preguntarse por la distribucion
del poder al interior del sistema y, en particular, averiguar cual es el poder organizacional de
las redes existentes o potencialmente emergentes cuyos intereses materiales y espirituales
apuntan a promover innovaciones y acumulacion de capacidades de tipo inclusivo. Los resul-
tados posibles de las politicas de conocimiento dependen en alta medida de las respuestas
especificas de cada pais a tales cuestiones.

En particular, las emergentes politicas de innovacion consideradas como parte de las po-
liticas sociales tienen fuertes cimientos normativos y movilizan redes embrionarias de aca-
démicos, hacedores de politicas y ONGs. Una pregunta fundamental es si tales politicas se
vincularan ideolégicamente con “actores populares” significativos, partidos y movimientos
sociales; una respuesta afirmativa parece requerir una retroalimentacion entre esas politicas
y una concepcion ideolégica mas general de la democratizacion del conocimiento. Dado que
el papel articulador del Estado es, en el caso de las politicas de innovacion consideradas como
politicas sociales, todavia mas importante y necesita conectar actores mas diversos que en
los casos de otras politicas de innovacion, la pregunta antes mencionada incluye la de qué
sectores del aparato estatal pueden estar dispuestos a promover tales tareas de conexion
y articulacién. Lo anotado plantea la cuestion de cual puede ser el interés econémico que
promueva la emergencia de redes organizadas en torno a estas politicas de innovacion. Al
respecto, cabe sugerir una analogia con la proteccion a las “industrias infantiles”. En este
caso apuntaria a un tipo de especializacion en la produccion de bienes y servicios, con alto
valor agregado de conocimientos y capacidades, relacionados con la inclusion social. Esta
proteccion para el aprendizaje podria evaluarse mediante indicadores de éxito en las politicas
sociales, de cantidad y calidad de la I+D relacionada, de los eslabonamientos inducidos por
tales actividades, del volumen y la calidad de la ocupacién generada.
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Las politicas de innovacion pensadas como politicas sociales pertenecen claramente al
conjunto de politicas democraticas de conocimiento, particularmente porque se orientan
directamente a disminuir ciertos aspectos de la desigualdad y porque deben incluir interac-
tivamente a una diversidad de voces. Si pueden crecer en los intersticios de las tendencias
dominantes, podran contribuir a la emergencia en los paises periféricos de economias de
alguna manera basadas en el conocimiento y motorizadas por la innovacién que no sean ne-
cesariamente incompatibles con la democratizacion del conocimiento.
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Resumen

Es cominmente aceptado que el conocimiento e innovaciéon son componentes estratégicos
para el crecimiento integral y el bienestar social, asi como para favorecer el desarrollo susten-
table. Un argumento que se sostiene en este trabajo es que el conocimiento y la innovacién
son recursos fundamentales para construir un nuevo modelo de desarrollo que promueva el
desarrollo incluyente. Una de las principales brechas consiste en la identificacion de cémo
orientar la produccion, intercambio y transmisién de conocimiento e innovacion para lograr
una mayor inclusion social e impactar en la mejoria de los niveles de vida de la poblacion, en
materia de alimentacion, salud, vivienda, energia y contribuir a la reduccion de la desigualdad
social. Este capitulo busca dar respuesta a las preguntas sobre cobmo el Sistema Mexicano de
Innovacion puede contribuir a la solucion de problemas de pobreza, marginacion y exclusion
social, y como estos problemas pueden ser atendidos mediante las capacidades cientificas,
tecnolobgicas y de innovacion construidas en nuestro pais. Una de las principales contribucio-
nes de este trabajo consiste en la identificacion de algunas medidas necesarias para reorien-
tar las capacidades del Sistema Mexicano de Innovacion y construir nuevas que consideren
como un objetivo fundamental los problemas sociales. Se enfatiza la necesidad de lograr la
articulacion entre las politicas de innovacion y otras politicas nacionales, regionales y locales,
cuyo objetivo sea dar respuesta a necesidades sociales.
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Introduccion

En la era de la economia y de la sociedad del conocimiento, la idea de que éste y la innova-
cion son factores clave para el desarrollo, ha cobrado gran impetu. Se ha abierto una amplia
discusion en torno a su papel, no sélo dentro de los procesos econdémico-productivos, sino en
torno al mejoramiento del bienestar de los grupos sociales, en la soluciéon de necesidades ba-
sicas para mejorar la calidad de vida de la poblacion y en la construccion de procesos sociales
mas participativos que ayuden a generar un desarrollo incluyente.

La nueva crisis mundial ha puesto a la poblacién en una situacion de pérdida de mas em-
pleos, disminucién de los ingresos y efectos negativos sobre las capacidades humanas, lo que
refrenda a los estudiosos de la relacion entre ciencia, tecnologia y sociedad el reto de definir
cudl es la contribucion de la generacion y distribucion del conocimiento a la superacion de
esta situacion.

En ese contexto, el analisis de la trayectoria que ha seguido el Sistema Mexicano de Inno-
vaciéon (SMI), requiere una reflexion sobre su relevancia para el desarrollo social inclusivo.
Este capitulo analiza el desarrollo del Sistema Mexicano de Innovacién a la luz de una discu-
sion critica sobre las caracteristicas de su orientacion, las concepciones de las politicas que lo
han impulsado y las posibilidades de que éste se comprometa con el desarrollo inclusivo. Se
sostiene que el SMI ha mostrado importantes avances. Sin embargo, se enfrenta actualmente
a un triple objetivo, consistente en: fortalecer el desarrollo de las capacidades cientificas,
tecnoldgicas y de innovacion, satisfacer a partir de estas las necesidades sociales y estimular
la innovacion y competitividad de las empresas. De ahi que se discutan las posibilidades que
se presentan para orientar el sistema hacia objetivos de caracter nacional que generen un
impacto positivo en la disminucion de la pobreza y la inclusion social.

Una de las preguntas centrales de este trabajo es ;hasta donde los problemas de la pobre-
za, la marginacion y la exclusion, pueden ser atendidos mediante las capacidades cientificas y
tecnoldgicas y de innovacion construidas en nuestro pais, y qué politicas son necesarias para
reorientar estas capacidades y construir nuevas que consideren como un objetivo fundamen-
tal los problemas sociales, en el marco de las politicas econémicas imperantes? Es decir, la
discusion se centra en el papel del conocimiento y la innovacién en los procesos de desarrollo
social, ideas que han sido difundidas por numerosos organismos internacionales, pero que
han logrado en la practica poco impacto en México.

El trabajo se estructura en los siguientes apartados: 1) reflexiones sobre la innovacién y el
desarrollo incluyente, y exposicion del perfil de la exclusion social en México; 2) caracteriza-
cion critica del Sistema Mexicano de Innovacion, discutiendo los impactos que ha tenido en
el crecimiento econémico y la competitividad, asi como la consideracion de la problematica
social en su concepcién; y, 3) conclusiones sobre las oportunidades y problemas para orien-
tar el Sistema Nacional de Innovacién (SNI) mexicano hacia el desarrollo de capacidades de
innovacion que atiendan los problemas de pobreza y exclusion social.
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1. La innovacion y el desarrollo incluyente

Se ha difundido ampliamente la idea de que conocimiento e innovacion son factores estraté-
gicos para el crecimiento integral y el bienestar social, asi como para favorecer el desarrollo
sustentable, proteger y mejorar el medio ambiente y fomentar la competitividad. Esta idea
ha sido planteada por muy diversas organizaciones y se utiliza actualmente practicamente en
todos los discursos politicos (Schilderman and Lowe, 2002; Gault, 2010; Cozzens and Sutz,
2012). Sin embargo, la manera en que pueden articularse los procesos de creacion y difusion
del conocimiento e innovacion, con la disminucion de la pobreza y la exclusion social no es
directa, ni se da automaticamente con el crecimiento econémico y la competitividad.

El conocimiento hasta ahora se expresa mas nitidamente en repercusiones en la produc-
tividad y la competitividad de los paises, asunto que es innegable y de lo cual se tienen in-
numerables ejemplos en los paises del Norte, asi como en los denominados paises de indus-
trializacion reciente. No obstante, como se ha argumentado ampliamente, el crecimiento no
genera automaticamente desarrollo social, ni inclusion, ni bienestar. Eso fue ampliamente
reconocido durante los 60 y 70 desde la perspectiva de la escuela Cepalina, y de las teorias
del subdesarrollo, aspecto que ha sido retomado mas recientemente por organismos interna-
cionales como el Banco Mundial (2001), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2001)
y la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (2012).

Un argumento que se sostiene en este trabajo es que el conocimiento y la innovacion, en
una acepcioén amplia, son recursos fundamentales para construir un nuevo modelo de des-
arrollo. Sin embargo, falta un mayor grado de desarrollo de esa idea sobre como orientar la
produccion, intercambio y transmision de conocimiento e innovacion para lograr una mayor
inclusion social e impactar en la mejoria de los niveles de vida de la poblacién, en materia de
alimentacion, salud, vivienda, energia y contribuir a la reduccién de la desigualdad social.

Organismos internacionales como la OCDE (2012), han focalizado su analisis sobre la re-
lacion entre innovacion y desarrollo incluyente en temas como el emprendedurismo, la vin-
culacion de los centros pUblicos de investigacion con las empresas, considerando esquemas
de politica publica que no alcanzan a plantear una vision mas amplia en torno al papel del co-
nocimiento y la innovacion en el combate a la pobreza y el mejoramiento del bienestar social.

La CEPAL (2010: 238) plantea priorizar el desarrollo de los sectores con mayor contenido
de conocimiento, y con ello romper el circulo vicioso en cuanto a la dotacion de factores,
centrado en los recursos naturales, lo que supone que los estados desarrollen una nueva ins-
titucionalidad, fiscalidad y estrategia respecto del entramado productivo y sus agentes. Este
organismo ha argumentado también, que no puede eludirse el compromiso de mediano y
largo plazos de incrementar significativamente la inversion publica orientada a la investiga-
cion y desarrollo de la infraestructura. Sin embargo, adin no se planeta con claridad como
interrelacionar conocimiento e inclusion.

Para la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), las politicas en ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) son instrumentos funda-
mentales para el desarrollo econémico, social y cultural de las sociedades, y pueden ser en-
focadas para mitigar la exclusion. Estas politicas estarian directamente relacionadas con las
necesidades basicas cuando atienden temas como alimentacion, salud y medio ambiente. No
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obstante, en la actualidad, la relacion entre CTl e inclusion social suele presentarse en forma
muy débil dentro de las agendas de los estados (Lemarchand, 2010).

Este debate requiere alin mucha reflexion sobre el papel que puede desempefar la CTl en
la solucién de problemas sociales y como podria impactar esto en la reduccion de la pobreza
y la consecuente inclusion social. Temas centrales a revisar y discutir bajo esta éptica son los
conceptos de sistema nacional de innovacion (SNI) (Freeman, 1982; Lundvall, 1985; Lun-
dvall, 1992; Freeman, 1995; Lundvall et al., 2009), la innovacion y las tecnologias sociales
(Westley et al., 2006; Biggs et al., 2010; Thomas, 2008) y el mismo concepto de exclusion-
inclusion social.

1.1 El concepto de innovacion: una vision critica

Esta seccion tiene dos objetivos. El primero, es proveer una breve revision del concepto de
innovacion, dando cuenta de su significado y limitaciones. El segundo, es hacer una reflexion
critica sobre la potencialidad o limitaciones del concepto de innovacion para contribuir en el
mejoramiento de los niveles de bienestar social, y avanzar en una propuesta que considere la
interaccion de la politica de CTl con las politicas sociales como eje transversal.

Los estudios sobre la innovacion surgen en referencia especifica a la innovacion tecnol6-
gica y mas tarde a los procesos de innovacion técnica. A partir de los afios 80 los estudios de
economia politica de la innovacién mostraron el grado en el cual la estructura institucional
nacional influfa en la forma en que los empresarios y otros agentes econdémicos se compor-
taban y como se desarrollaban las empresas (Freeman, 1995; Nelson, 2001; North, 2005),
un insumo que fue posteriormente desarrollado por el enfoque de los SNI (Lundvall, 1992;
Nelson 1993; Freeman 1995; Edquist, 1997).

En la perspectiva de los SN, las diferencias entre paises se derivan de trayectorias histori-
cas y la co-evolucién de las instituciones, la naturaleza del sistema financiero y la estructura
de las instituciones cientificas y las universidades, y en general de la estructura de los incenti-
vos y del comportamiento de las empresas y del aprendizaje interactivo. El influyente trabajo
de Nelson (1993) enfatizé el estrecho enfoque de las capacidades tecnolbgicas nacionales.
Mas adelante Lundvall et al. (2002) y Edquist y Lundvall (1993), enfatizaron el papel de las
capacidades sociales que no pueden reducirse a la ciencia y la tecnologia. En esta literatura
hay un reconocimiento creciente del caracter sistémico de la innovacion y del grado en el cual
las empresas se relacionan con instituciones mas alla de sus fronteras, actividad que depende
de un contexto nacional distintivo.

Posteriormente, el foco de atencion cambi6 hacia los sistemas regionales de innovacion
(DeBresson, 1989; Debresson and Amesse, 1991; Freeman, 1991; Asheim and Isaksen, 2003)
y los sistemas sectoriales de innovacion (e.g. Malerba, 2002, 2004). El énfasis esta actual-
mente puesto en la retroalimentacion sistémica y las interacciones entre la investigacion y el
desarrollo en las empresas y los actores involucrados en los sistemas mas amplios de produc-
cidn y consumo, con gran énfasis en las redes, la confianza, la gobernanza local y la cultura.

El enfoque de SNI tiene méritos claros en el contexto del desarrollo tecnoldgico y de la
economia formal. Sin embargo, no es suficientemente sensible a aspectos que surgen en el
contexto del desarrollo social y de las condiciones de pobreza, sobre todo en el caso de los
paises en desarrollo o subdesarrollados. EIl modelo no atiende los problemas mas amplios
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de la innovacién con propésitos sociales (innovaciéon para la inclusion social e innovacion
social) que estan en la interseccidn con otros sistemas y otras politicas por ejemplo, de
alimentacion, salud pulblica, educacion, energia, vivienda, medio ambiente y patrones cul-
turales. Innovaciones exitosas en este contexto no pueden evaluarse solamente analizando
los beneficios econdmicos.

1.2 Innovacion para el desarrollo incluyente e innovacion social

En los Ultimos diez afios las principales instituciones enfocadas en el desarrollo se han cen-
trado en la situacion de los pobres, el crecimiento compartido e inclusivo, un objetivo ahora
compartido por el G20. Hay actualmente un consenso en los paises desarrollados sobre la
magnitud de la exclusion estructural de amplias capas de la poblacién en muchos paises en
desarrollo, o que crea una barrera no sélo a la equidad y desarrollo, sino también al desarrollo
sustentable de largo plazo (Cozzens y Sutz, 2012). Con esto en mente se ha concertado un
intento para re-conceptualizar los estudios sobre la innovacion.

El concepto de inclusion /exclusion emergid por la crisis del estado de bienestar en Europa,
gano en aplicabilidad después de la Primera Cumbre Mundial en Desarrollo Social en Copen-
hague en 1995, posteriormente fue integrado al discurso de los paises desarrollados y de las
agencias para el desarrollo. Por lo tanto, es un concepto y un enfoque que requiere discusion
para entender su relacion con la pobreza y con el desarrollo social.

El desarrollo incluyente (DI) se ha definido como un proceso de desarrollo que involucra a
cada ciudadano en una economia, con el propésito de reducir la pobreza, la pérdida de capa-
cidades y la exclusion social (Conceicdo, et al., 2001; Chatterjee, 2005). El Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2012) lo define como aquel en el que participan
los grupos marginales y se benefician de él, independientemente del género, grupo étnico,
edad, orientacion sexual, discapacidad y nivel de pobreza. El desarrollo incluyente también
puede referirse a la mejora en la distribucion del bienestar humano en sus dimensiones de
ingreso, salud y educacién (Kanbur & Rauniyar, 2009).

En este marco identificamos dos dimensiones relacionadas con la innovacion: una se refie-
re a las innovaciones tecnoldgicas y, la otra, a lo que se ha denominado innovaciones sociales
(Westley et al., 2006; Biggs et al., 2010) y entre la cuales se articula la innovacioén con la
inclusién. Estos dos conceptos estan interconectados entre si, ya que la introduccion de inno-
vaciones tecnoldgicas implica ciertos cambios en las formas de organizacion social y ciertos
cambios en las formas de organizacion social haran posible la introduccion de innovaciones
en procesos productivos que generen un desarrollo incluyente.

En América Latina, la preocupacion sobre la relacién entre conocimiento, innovacion y
desarrollo social ha sido una constante desde los afios 70 (Herrera, 1973). Entre otros (Dag-
nino, 2012; Dagnino et al., 2004; Thomas, 2008; Thomas, et al., 2012; Vessuri, 2007; 2012),
afirman que el conocimiento y la tecnologia desempefian un papel central en los procesos de
cambio social. La resolucion de los problemas de la pobreza, la exclusion y el subdesarrollo no
puede ser analizada sin tener en cuenta la dimension tecnoldgica (Thomas, 2008). Estas con-
diciones, afirma el autor, necesitan del desarrollo de tecnologias sociales, entendidas como
tecnologias orientadas a la resolucion de los problemas sociales y/o ambientales, generando
dinamicas sociales y econémicas de inclusion social y de desarrollo sustentable y que se des-

Estrategias y gobernanza del Sistema Nacional de Innovacién Mexicano



arrollan en interaccion con la comunidad. Estas tecnologias se expresan en la introduccion de
innovaciones en alimentos, productos agricolas, vivienda, energia, agua potable, transporte,
y comunicaciones, adecuadas a las condiciones de vida y culturales de la poblacion. Propone
el concepto de sistemas tecnoldgicos sociales, que involucra la construccion de capacidades
sistémicas para la solucién de problemas sociales (Thomas et al., 2012).

Vessuri (2007, 2012: 545) afirma que la idea de cohesion social, un viejo concepto en el
pensamiento social, y mas recientemente la idea de la inclusion social, han venido a revivir
viejas preocupaciones sobre la inequidad social y la pobreza, y sobre la forma en que |a ciencia
y la tecnologia pueden participar constructivamente en generar el cambio social y convertir-
se en fuerzas de equidad social.

Recientemente la Red Global para los Sistemas de Economias de Aprendizaje, Innovacion
y Construccion de Competencias (Globelics) ha hecho publica su concepcién sobre la rela-
cién entre innovacion y desarrollo incluyente (Johnson y Andersen, eds., 2012). Se sostiene
que el crecimiento econémico en los paises menos desarrollados ha ido de la mano con un
incremento en la pobreza entre los grupos sociales y étnicos menos favorecidos. En dicho
documento se sostiene que la perspectiva de Globelics es distinta a la que considera a la
innovacion emanando exclusivamente de los cientificos, ingenieros y administradores. La in-
novacion inclusiva o democratica involucra a los ciudadanos como consumidores y a los tra-
bajadores en los procesos de innovacion. Por lo tanto, en el enfoque de Globelics, el principal
objetivo del desarrollo econémico deberia ser el incremento del promedio de los estandares
de vida de la poblacién; es decir, que la innovacion cubra las necesidades de los excluidos
(Johnson y Andersen, 2012).

El término ‘innovacién social’ se refiere a un proceso de creacion y difusion de nuevas
practicas sociales en areas muy diferentes de la sociedad. En la investigacion sobre innova-
cioén, se argumenta sobre cobmo innovaciones técnicas surgen de innovaciones sociales y al
revés. De una forma controvertida se discuten preguntas como qué hace que una innova-
cion sea una innovacion social, si el bien para la sociedad constituye el criterio decisivo y
codmo se puede definir este bien. También existe una amplia concordancia en que el térmi-
no se refiere a innovaciones que tienen una relacion directa con la busqueda de soluciones
para problemas y desafios de la sociedad. Estas soluciones a menudo tienen que ver con
nuevas formas de comunicacion y cooperacion. Actualmente, las innovaciones sociales es-
tan adquiriendo una creciente importancia como un concepto central para las teorias de la
sociedad y para la politica.

Las innovaciones sociales (Martin y Osberg, 2007) consisten en la utilizaciéon de nuevas
tecnologias, nuevas formas de organizacién o simple combinacion de ideas, que se concen-
tran en alcanzar metas sociales, culturales o politicas orientadas a la inclusion social, porque
estan pensadas para viabilizar el acceso igualitario a bienes y servicios de la poblacion, me-
diante la participacion de los usuarios y beneficiarios en el proceso de toma de decisiones e
implementacion (Thomas, 2008: 33). La innovacion social es un proceso basado en relacio-
nes sociales, en la participacion de un conjunto de actores que hace posible la aceptacion e
introduccion de las innovaciones tecnoldgicas en contextos especificos.

Conceptos tales como tecnologias sociales, innovacion para la inclusiéon e innovaciones
sociales llevan necesariamente a una reflexion sobre el papel de los actores del sistema na-
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cional de innovacién (empresas, gobierno, universidades, centros publicos de investigacion,
organizaciones de la sociedad civil, consumidores, trabajadores, comunidades y grupos socia-
les, etcétera.), y de su articulacién y el rol que debieran jugar dentro de planteamientos de
politica mas amplios, que consideren los impactos en el bienestar humano y social.

A pesar de que varias instituciones y autores han reconocido la importancia de la innova-
cion para la inclusion social, aln esta bajo discusion cémo facilitar el desarrollo incluyente
y sustentable de manera exitosa, y la forma en que la CTI puedan contribuir a ello, lo que
implica un reto para los actores y las politicas publicas en sus diversos niveles de disefio e
implementacion.

1.3 La exclusion social en México

La consideracion de las desigualdades sociales, la exclusion y la pobreza como preocupacio-
nes para la orientacion de los sistemas nacionales de innovacion y de las politicas en esta
materia, nos llama a contar con un panorama completo de los aspectos que explican esas
situaciones en nuestros paises, con lo cual poder realizar un analisis sobre las tendencias de
dicho sistema y generar propuestas para redirigir su desarrollo e integracion en atencién a la
pobreza y la desigualdad.

Como se ha sostenido al inicio de este capitulo, México enfrenta dos retos muy importan-
tes a ser considerados por las politicas de CTI: su baja competitividad y crecimiento econémi-
co, y losimpactos que estas politicas puedan tener en la inclusion social, dada una exacerbada
pobreza y desigualdad social que experimenta su poblacion.

El modelo econémico impulsado durante las Ultimas décadas en México, ha estado basado
en la eficiencia productiva y la competitividad internacional, para lo cual, sin embargo, no se
ha dado un decidido impulso a la CTl, como lo discutiremos en el siguiente apartado.

A pesar de que el gobierno ha puesto en marcha iniciativas especificas para combatir la
pobreza durante las Gltimas décadas (Programas Progresa 1997 y Oportunidades 2002), en
México persisten amplias brechas sociales. Dichos programas han tenido serias limitaciones,
primero porque han estado basados en una politica asistencialista y después en una politica
de transferencia de recursos a la poblacién, que no han contribuido a desarrollar ni capaci-
dades, ni procesos productivos, y por lo cual no han abatido los niveles de inequidad social y
de pobreza.

El concepto de pobreza comprende diversos componentes y se trata de un fenémeno de
naturaleza multidimensional, que no puede ser considerado, ni medido Unica y exclusiva-
mente por los bienes y servicios que pueden adquirirse en el mercado (Merino, Dominguez
y Nufiez, 2010). Las carencias econémicas se correlacionan con la nutricién, salud, educa-
cién, empleo, condiciones de vivienda, y la participacion social y politica (Sen y Loksberg,
2007). Los problemas de exclusidn social hacen referencia a las desventajas de individuos o
grupos sociales que surgen por estar excluidos de las oportunidades compartidas por otros
(Sen, 2000). La exclusién social, en su sentido mas amplio abarca temas de género, etnici-
dad, edad, orientacion sexual, discapacidad y pobreza. Sélo se abordara aqui el fenémeno de
la pobreza o de la exclusién social en una acepcién acotada considerando la pobreza en sus
multidimensiones correlacionadas.
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De acuerdo con resultados recientes sobre la medicién de pobreza (CONEVAL, 2010), 52
millones de mexicanos (de un total de 115 millones) se encuentran en situaciéon de pobreza,!
y de éstos 11.7 millones en condicién de pobreza extrema.? La OCDE (2012a) sefala que
si bien la pobreza habia disminuido en las Gltimas décadas, desde mediados de la primera
década de este siglo, la proporcion de mexicanos en pobreza extrema y moderada paso6 de
35% a 46%, considerando datos de 2006 y 2010. Segun el indicador de pobreza relativa, en
2010 31% de la poblacién recibia menos de la mitad del ingreso medio. La pobreza afecta a
30% de los mexicanos mayores de 75 afos, grupo de edad que también ha generado una gran
vulnerabilidad social. Se calcula que 10.4% (11.7 millones) de la poblacién se encontraba en
situacion de pobreza extrema (CONEVAL; 2010). De la poblacién no pobre, sélo 19.3% se
considera también no vulnerable, mientras que 28.7% se considera vulnerable por carencias
sociales y 5.8% vulnerable por ingresos bajos.

Los indices de analfabetismo, de mortalidad infantil, equidad de género, educacion y des-
empleo son dimensiones relacionadas con la exclusion. En México, el indice de analfabetismo
es muy superior a la media de los paises de la OCDE: es tres veces mayor que el de ese con-
junto de paises (OCDE, 2010). Los indices de desempleo en general y desempleo en jovenes
alcanzan casi el maximo del conjunto de los paises de la OECD (ver Figura 1).

En México existe una diversidad de areas en las que la poblacion enfrenta diferentes gra-
dos de exclusion, tales como alimentacion, salud, energia, vivienda, agua, entre otras. Una de
las dimensiones de exclusion mas significativas es la carencia de acceso a la alimentacion. El
derecho a la alimentacion se refiere al derecho a no padecer hambre, y a gozar de acceso a
una alimentacién sana y nutritiva (FAO, 1996). En México se estima que cerca de 25% de la
poblacion tiene un grado de inseguridad alimentaria moderado o severo.

Esas areas requieren de la accion publica y de la participacion privada, para construir ca-
pacidades de conocimiento e innovacién, generar oportunidades productivas y mejorar los
niveles de vida y de bienestar social de la poblacion.

Se trata de areas en las que el conocimiento y la innovacién podrian aportar a la pro-
duccion de alimentos accesibles, productos para atender la salud de la poblacion de escasos
recursos, fuentes de energia renovables, vivienda barata y provision de agua potable, entre
otros productos y procesos. Esto requiere la articulacion de los procesos de creacion y difu-
sion del conocimiento e innovacién con las politicas y mecanismos de combate a la pobreza y
la exclusion social, lo que se constituye en otro gran reto para las las PCTl y de la orientacion

1. El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) es un organismo que
establece los lineamientos y los criterios para realizar la definicion, la identificacion y la medicion de la pobreza
en México. En la metodologia generada por éste, se consideran los siguientes indicadores: i) ingreso corriente
per cdpita, ii) rezago educativo promedio en el hogar, iii) acceso a los servicios de salud, iv) calidad y espacios
de la vivienda, v) acceso a los servicios basicos en la vivienda, vi) acceso a la alimentacién y vii) grado de
cohesion social. Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al menos una carencia social
(en alguno de los indicadores) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere para
satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias.

2. Una persona se encuentra en situacion de pobreza extrema cuando tiene tres o mas carencias, de acuerdo
a los indices mencionados y ademds se encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Las personas
en esta situacion disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicion de
alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para adquirir una vida sana.
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Figura 1. Indicadores sociales en México en perspectiva con los paises de la OCDE
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del SMI. La pregunta es ;como articular los agentes del SMI para promover la contribucion de
éstos en la generacion de procesos y resultados, cuyo impacto ayude a disminuir la pobreza
y la exclusion social?

En el siguiente apartado daremos cuenta de las principales caracteristicas del SMI, de los
agentes que lo conforman, de sus interacciones y los problemas de gobernanza, asi como de
las politicas que lo han orientado y las relaciones de dichas politicas con la exclusion social
y la pobreza.

2. Caracterizacion del Sistema Mexicano de Innovacion:
agentes, interacciones, gobernanza y orientaciones

A partir de la crisis econémica en 1982, México redefinié6 su modelo de desarrollo y siguid
muy de cerca las recomendaciones del Consenso de Washington en cuanto a la necesidad de
introducir reformas estructurales orientadas hacia el mercado (las llamadas reformas de pri-
mera generacion). En el caso de México las reformas incluyeron fundamentalmente apertura
comercial, liberalizacion de los flujos de capitales, y privatizacion de empresas publicas, una
reduccion considerable de las barreras al comercio y a la inversion extranjera, la modificacion
de los esquemas de subsidios, la reorientacion de la politica macroeconémica hacia el control
de lainflacion y la firma de acuerdos de libre comercio, entre los cuales destaca el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte con Estados Unidos y Canada. El cambio del modelo de
sustitucion de importaciones comenz6 a mediados de los 80, profundizandose durante los
siguientes 12 afos en los sexenios de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo (Ros, 2010).
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En el marco del modelo neoliberal, México ingres6 a la OCDE y se transformé en la 142
economia del mundo. Sin embargo, su crecimiento econémico, con excepcion de los afos
1997, 2000, 2006 y 2010 se mantuvo en las tltimas dos décadas por debajo de 5%. Tampoco
pudo mejorar sustancialmente la distribucion del ingreso, razén por la cual México ha crecido
con inequidad y se ha incrementado la pobreza.

Hay causas asociadas a la politica macro que explican el lento crecimiento del pais com-
parado con otras economias emergentes: la caida de la inversion publica (infraestructura),
la tendencia a la apreciacién del tipo de cambio, una politica que ha sido prociclica (e.g. la
crisis del 2009) y el marco de fuerza que ha puesto el control de la inflacion a la politica ma-
croecondmica.

Hoy, en México ya se dieron los primeros pasos hacia la concrecion de una reforma educa-
tiva, laboral, y se han implementado medidas innovadoras en el sector salud; sin embargo, se
mantiene el debate sobre la necesidad y posibilidad de completar las reformas estructurales,
como son la politica, la judicial, a fiscal, y la energética; esta Ultima permitiria abrir Petroleos
Mexicanos (PEMEX) al capital privado.

La simbiosis del poder econémico y politico generada por este modelo de crecimiento ha
afectado el comportamiento de los agentes y la construccion del Sistema Mexicano de In-
novacion. El modelo de desarrollo construido durante las ultimas tres décadas, ha reforzado
la concentracion de la actividad productiva en un conjunto de grupos industriales, que han
crecido de manera importante, no sélo en el mercado nacional, sino también en el merca-
do externo. Muchos de estos grupos, transnacionalizados a partir de los 1990,° tienen su
base de crecimiento en las capacidades productivas y tecnologicas construidas durante el
modelo de sustitucioén de importaciones. Sin embargo, su éxito reciente ha permeado poco
al resto del sector productivo/industrial y social, ya que por un lado su competitividad en
un mundo globalizado parece basarse en la innovacion no tecnoldgica, como innovacién
organizacional y de mercado; y, por otro lado, no se han generado derramas en términos de
inclusion social a través de la distribucion del ingreso y la superacion de la pobreza.

2.1 Agentes del Sistema Nacional de Innovacion

En el Sistema Mexicano de Innovacion (SMI) es posible encontrar la mayoria de los agentes
identificados en lo que pudiéramos llamar ‘Sistemas de Innovacién que funcionan bien’ como
son los de los paises desarrollados y de algunos paises emergentes. Sin embargo, en el SMI es
posible identificar algunas fallas de vinculacion, transferencia de conocimiento y aprendizaje
interactivo. Estas fallas no permiten una mejor interaccion entre los agentes del sistema.

Los agentes mas relevantes del SMI son los siguientes: organismos e instituciones guberna-
mentales, instituciones de educacién superior (IES), centros e institutos publicos de investiga-
cion (CPI), empresas, agencias de vinculacion o instituciones intermedias y el sector financiero.

A continuacion se revisan las principales caracteristicas del Sistema, de sus agentes, y de
los vinculos o formas de articularse entre si, con el animo de mostrar cual ha sido la orien-

3. Se estima que existen 39 grupos mexicanos transnacionalizados, con subsidiarias en Estados Unidos, Europa,
América Latina y Asia, operando en la industria, el comercio y otros servicios. Estos grupos generan casi 3
millones de empleos en México.
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tacion en la construccion del sistema, y por qué el desempeno del SMI no ha sido del todo
satisfactorio en cuanto a la promocién de la capacidad innovadora de las empresas, en el
impulso al crecimiento econdémico y a la competitividad, y menos aln en la promocién de
innovaciones orientadas a fomentar el desarrollo inclusivo en el pais.

a) Organismos e instituciones gubernamentales

En México, el gobierno es el principal agente regulador del Sistema, mediante la definicion y
modificacion del régimen regulatorio, las politicas macro y la aportacion de la masa funda-
mental de los fondos destinados al desarrollo de la CTl en el pais; el gobierno incide directa-
mente sobre las preferencias y comportamiento innovador de los agentes.

Desde 1930, los esfuerzos de las elites intelectuales y del gobierno se centraron en crear
instituciones que favorecieran el desarrollo de la ciencia y con esto impulsar el desarrollo
economico del pais. Se crearon varios institutos sectoriales para atender a las actividades
estratégicas, tales como petroéleo, electricidad, agricultura y agua. A partir, de esa década el
desarrollo de la ciencia se concentra en las Universidades mas grandes del pais* y geografica-
mente centralizada en la capital del pais en el Distrito Federal (DF).

En 1970 se crea el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y se consolida
como la principal institucion del Estado para coordinar el disefio y la implementacion de la
politica de CT], distribuir los recursos federales destinados a la promocién de la CTl y fungir
como érgano de mediacién con las elites cientificas y tecnoldgicas del pais en materia.

Desde su fundacion, el CONACYT ha realizado mdltiples contribuciones orientadas a la
consolidacion de una base cientifica del pais. Se puede destacar la creacion de una amplia red
de centros publicos de investigacion, la construccion de cinco universidades estatales, con
lo que se logro la cobertura de 31 entidades federativas. Lamentablemente, la mayoria de
éstas no han sido dotadas con infraestructura de investigacion, funcionan basicamente como
centros de docencia. En 1980 se crea el Sistema Nacional de Investigadores (SNInv) y recien-
temente han puesto en funcionamiento programas y mecanismos dirigidos a fortalecer la
Tecnologia y la Innovacion.

El Gobierno mexicano ha creado otro tipo de organismos e instituciones publicas espe-
cializadas en actividades de CTI. En 1998, como respuesta a la excesiva centralizacion de las
decisiones en CTI se cre6 la Red Nacional de Consejos y Organismos Estatales de Ciencia y
Tecnologia (RENACECYT) como una Asociacién Civil constituida por los Consejos y Organis-
mos Estatales de Ciencia y Tecnologia (COECYT) existentes en el pais. En 2002 fue creado el
Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico (FCCyT), como una organizacién civil independien-
te cuya mision es proporcionar un foro para la participacion y representar a las comunidades
de CTl de todo el pais.

Durante la década del 2000, el marco institucional de las actividades de CTI cambid ra-
dicalmente. Se promulgaron varias Leyes de Ciencia y Tecnologia y reformas relacionadas,
como la integracién de los presupuestos de CTI de las diferentes secretarias de Estado, y el
otorgamiento de una mayor autonomia de gestion a los centros publicos de investigacion.
Estas medidas han creado condiciones institucionales mas favorables que en el pasado para

4. La Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) y el Instituto Politécnico Nacional (IPN)
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la vinculacion entre los agentes del SNI. El CONACYT ha fortalecido su capacidad de planea-
cion, disefio e implementacion de politicas publicas mediante la puesta en operacion desde
2002 de programas sexenales de CTI; éstos son el Programa Especial de Ciencia y Tecnologia
2001-2006 (PECyT 2001-2006) y el Programa Especial en Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(PECITI) 2007. Actualmente se esta trabajando en el disefio de un PECiTl a 25 afios.

Cabe destacar que el programa de becas y posgrado del CONACYT ha tenido un impacto
positivo respecto al desarrollo incluyente en el pais. En un informe desarrollado por el Centro
Redes (2008) se identificd que el programa de becas y posgrado ha promovido la movilidad
social intergeneracional, medida a través de la brecha entre el nivel educativo de los ex be-
carios y el de sus padres. El estudio destaca que a inicios de la década de 2000, 43% de los
ex becarios eran hijos de padres con baja escolaridad,® 27% con escolaridad media® y 30%
con escolaridad alta.” El programa de becas y posgrado ha disminuido la brecha de género
y la brecha regional de recursos humanos. En 2001 el 64% de los becarios desarrollaban sus
estudios de posgrado en el area metropolitana, mientras que en 2006 esta proporcion bajé
a 53% (ver Tabla 1). No obstante, en términos absolutos la concentracion de becarios en el
area metropolitana, es abrumadora con respecto al resto de las regiones.

Adicionalmente, el programa de becas y posgrado CONACYT esta integrando componen-
tes que permiten una mayor inclusién social. Por ejemplo, el programa de Fortalecimiento
Académico para Indigenas y el programa para Madres Solteras en Academia.

b) Instituciones de Educacion Superior (IES)

El Sistema Mexicano de Instituciones de Educacion Superior (IES) esta integrado por univer-
sidades, institutos tecnoldgicos, instituciones educativas estatales y las escuelas normales.
Las universidades son el agente mas visible del SMI, pues constituyen los principales centros
de formacién de personal altamente calificado y de produccién de conocimientos cientificos
basicos y de ciencia aplicada, con potencial para ser usado con fines productivos y de innova-
cién (Corona Alcantar, 2006).

Si bien, en los ultimos tres lustros, hubo un repentino crecimiento en el nimero de IES
privadas, la fuerza de investigacion y de formacion de recursos humanos altamente califica-
dos del pais sigue descansando principalmente en las universidades pUblicas. S6lo un nimero
reducido de universidades privadas desarrolla alguna actividad de investigacion, a la vez que
las universidades privadas de reciente creacion, ofrecen formacion Unicamente a nivel licen-
ciatura y no cuentan con infraestructura educativa de calidad, ni con capacidades de investi-
gacion (Dutrénit et al., 2010).

Los presupuestos anuales de las universidades publicas descansan sobre todo en recursos
aportados por el Gobierno y generalmente muestran poca disposicién o habilidades para
vincularse con el sector productivo y generar niveles de autofinanciamiento que les permita

5. Incluye individuos sin escolaridad y con estudios de primaria.

6. Incluye individuos con estudios técnicos o comerciales, de secundaria, preparatoria o bachillerato y normal
bésica.

7. Incluye a individuos que acudieron a la universidad.
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depender menos de los fondos publicos, a pesar de que ésta ha sido una politica guberna-
mental desde fines de los afios ochenta. Asi, las universidades pUblicas absorben una parte
muy importante de los recursos que el Gobierno destina a CTl anualmente.

c) Centros e institutos publicos de investigacion (CPI)

En México existen 27 centros publicos bajo la administracion del CONACYT, cuya mision es
impulsar el desarrollo cientifico y tecnolégico a nivel regional y estatal. Un segundo grupo lo
constituyen las instituciones de investigacion vinculadas administrativamente con las secre-
tarias del Gobierno federal, la mayoria de las cuales fueron fundadas entre 1940-1980, con el
objetivo de apoyar el desarrollo tecnoldgico en aéreas prioritarias como salud, energia, pro-
duccion agropecuaria, recursos naturales y medio ambiente. Finalmente, un tercer grupo lo
constituyen los institutos y centros de investigacion pertenecientes a instituciones publicas
de educacién superior como el Centro de Investigacion y Estudios Avanzados (CINVESTAV),
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), Universidad Autbnoma Metropolitana
(UAM) y el Instituto Politécnico Nacional (IPN).

Tabla 1. Tasa de crecimiento de la cantidad de becarios por region

2001 2002 2003 2004 2005 2006 _|2sade
crecimiento

Metropolitana 3,067 | 3,431 | 3,566 | 4,025 | 4,582 | 4,658 1.52
Distrito Federal, México, Morelos ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Sureste
Campeche, Quintana Roo, Yucatan 144 161 201 220 275 232 1.61
Sur 56 79 79 96 243 107 1.91
Chiapas, Guerrero, Oaxaca :
Noroeste y peninsula
Baja California, Baja California Sur, 350 552 607 728 611 670 191
Sinaloa, Sonora
Occidente
Colima, Jalisco, Michoacan, Nayarit 300 458 >33 537 949 741 2.47
Centro
Aguascalientes, Guanajuato, 280 468 727 744 824 718 2.56
Querétaro, San Luis Potosi
Norte-Centro
Chihuahua, Durango, Zacatecas 113 132 303 260 339 298 2.64
Oriente-Centro
Hidalgo, Puebla, Tlaxcala 224 368 598 625 565 594 2.65
Noroeste
Coahuila, Nuevo Leon, Tamaulipas 208 287 413 471 >>8 563 271
Oriente Golfo 64 145 | 377 | 219 | 309 | 255 3.98
Tabasco, Veracruz
Total 4,806 6,081 7,404 7,925 9,285 8,836 1.84
Fuente: Redes, 2008.
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En afos recientes los CPI-CONACYT han realizado un importante esfuerzo para depender
cada vez menos de los fondos publicos, por lo que han emprendido diversas estrategias di-
rigidas a la comercializacion de sus productos y servicios para cubrir las demandas tanto de
empresas e instituciones publicas como privadas, acorde con las politicas educativas implan-
tadas en México a fines de los afos ochenta. Hasta ahora el esfuerzo ha sido desigual y tiene
relacion directa con el campo de conocimiento de los CPI. Sin embargo, no hay duda que
esta estrategia ha llevado a una mejor integracion de los CPI con el entorno productivo local,
aunque no se han constituido en un actor que impulse el desarrollo social.

Los CPI-CONACYT estan divididos en tres aéreas de conocimiento: ciencias exactas y na-
turales, ciencias sociales, y desarrollo e innovacion tecnolégica. Cabe destacar que cada cen-
tro puede contar con una sede y una o mas subsedes.

En el afio 2012, los centros reportaron un total de 5,636 empleados dedicados a activi-
dades de |+D; de éstos, 1,571 eran miembros del SNInv. En ese afo se llevaron a cabo 3,265
proyectos de investigacion y/o desarrollo tecnoldgico, dando servicio a 7,961 clientes. Los
centros no se dedican exclusivamente a la investigacion, también estan enfocados a la for-
macion de recursos humanos, a través de 148 programas que ofrecen posgrados de maestria
y doctorado. En el afio 2012 un total de 9,482 estudiantes estuvieron matriculados en estos
programas y, en ese mismo afo, 3,056 estudiantes en programas académicos.

En relacién con los institutos de investigacion administrados por las secretarias de Estado
se encuentran el Instituto Mexicano del Petrbleo (IMP), el Instituto de Investigaciones Eléc-
tricas (lIE), Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP),
el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA). También destacan los institutos de-
pendientes de la Secretaria de Salud, como el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), el
Instituto Nacional de Pediatria (INP), el Instituto Nacional de Nutricion (INN) y el Instituto
Nacional de Cardiologia (INC). Integrados dentro de una red de institutos, centros de salud
y hospitales que prestan servicios a la poblacion, sobre todo a la de bajos ingresos, existen
alrededor de 18 de estos institutos dirigidos a la produccion de conocimiento y la atencion
de los problemas de salud mas importantes dentro de las pautas patoldgicas de la poblacion
mexicana (Torres y Jasso, 2012).

c) Empresas

De acuerdo con la concepcion clasica de innovacion y de Sistema de Innovacion, se ha de-
mostrado que las empresas son el elemento central del Sistema, debido a que representan al
Unico agente que puede introducir al mercado los nuevos productos o procesos. La idea basi-
ca es que las empresas no innovan en aislamiento, sino articuladas a una red de agentes que
coadyuvan al proceso, proveyendo conocimientos y recursos de diferentes tipos, para que la
innovacion pueda tener lugar al interior de las empresas (Lundvall, 1988, 1992).

Sin embargo, el Sistema Mexicano posiblemente no sea realmente sistema de innovacion,
donde los agentes se benefician del aprendizaje interactivo para la produccion de conoci-
mientos y desarrollo de innovaciones. Se ha observado que a lo largo del proceso de indus-
trializacion e inclusive hasta la actualidad, las empresas mexicanas parecen haber encontrado
otros mecanismos de supervivencia y crecimiento mas efectivos que la interaccion activa con
el resto de los agentes del sistema de innovacioén, por lo cual su actividad innovadora ha sido
bastante limitada.
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Gran parte del tejido productivo en el pais se orienta a realizar actividades donde los esfuer-
zos de innovacion internos a las empresas no constituyen parte importante de la estrategia
competitiva. Esta afirmacion se sustenta con datos, tales como los bajos recursos destinados
a las actividades de |1+D la escasez de infraestructura, de recursos humanos dedicados a I+D,
e ingenierfa de aplicacion con que cuentan las firmas. También se refleja en la introduccion
de pocos productos y procesos nuevos o mejorados. La Tabla 2 muestra el porcentaje de em-
presas en los sectores de manufactura y servicios que desarrollan actividades de innovacion.

Muchas de estas empresas siguen basando su competitividad en capacidades tecnoldgicas
construidas esencialmente durante el modelo de industrializacion por sustitucion de impor-
taciones, y en innovaciones no tecnoldgicas; es decir, en innovaciones organizacionales e
innovaciones de mercado (ver Tabla 3), por lo cual las innovaciones radicales en producto y
proceso desarrollado por empresas mexicanas son muy reducidas.

Tabla 2. Actividades de Innovacion desarrolladas por las empresas manufactureras y de servicios
en México, por intensidad y tipo de actividad tecnoldgica, 2010

.y Maquinaria Tecnologia Entrena- Innovacion . . Comprade Sistemas
Region . . ;. Diseno
y equipo externa miento en logistica software  de entrega
Manufactura 8.4 1.8 5.9 8.6 2.5 3.8 3.2 1.8
Servicios 4.6 1.9 11.9 2.7 1.5 0.8 2.7 1.2
Total 7.1 1.9 2.0 6.6 2.2 2.8 3.1 1.6
Nota: Relativo al total de las empresas en la muestra. Fuente: Basado en informacién contenida en ESIDET (2010).

Tabla 3. Comportamiento innovativo
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Servicio 16936 | 797 | 469 828 617 415 | 7551 | 3651 | 8190 | 8201 818
Nacional 16222 | 676 | 350 706 561 370 | 7105 | 3497 | 7717 | 7727 696
Extranjero 714 122 119 123 56 45 445 154 473 474 122
Manufactura | 14491 | 1669 | 1048 | 1885 | 1290 | 942 | 6024 | 3655 | 6671 | 7100 | 1456
Nacional 12459 | 1400 | 895 | 1596 | 1043 | 807 | 5231 | 3285 | 5813 | 6185 | 1224
Extranjero 2032 269 153 290 247 135 | 793 | 370 858 915 233
Fuente: Basado en informacion contenida en ESIDET (2010).
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El patrén existente muestra que el sector empresarial actia como un agente aislado dentro
del sistema. Las empresas en México no muestran fortalezas en las capacidades de vincula-
cion con otros agentes del SMI. Existen pocos acuerdos de colaboracion, escasa introduccion
de productos o procesos nuevos y mejoras basadas en la vinculacion con IES y CPI. De acuer-
do con la encuesta ESIDET (2010), sblo 40% de las empresas consideran a las universidades
como una fuente importante de conocimiento para la innovacion, y sélo 37% considera los
CPIl como fuente importante para la innovacion. Comparando estas cifras con la importancia
de clientes y proveedores para las actividades de innovacion, 77% de las empresas consideran
a los clientes como fuente principal de conocimiento, y 63% a sus proveedores como fuente
importante para los procesos de innovacion.

Lo anterior se refuerza con los resultados de la encuesta ESIDET (2012): de una muestra
de 39,500 empresas, s6lo 170 se vincularon con institutos de investigacion y 227 colabora-
ron con universidades para generar innovaciones, lo que demuestra que sélo un reducido
porcentaje de las empresas localizadas en México se beneficia de los vinculos establecidos
con las [ES y los CPI.

Podrian esperarse fuertes interacciones con el sector financiero, pero como veremos mas
adelante, las politicas de crédito de las instituciones financieras y la casi completa ausencia de
instituciones proveedoras de capital de riesgo no favorecen dichas interacciones.

d) Agencias de vinculacion o instituciones intermedias

Las organizaciones intermediarias, también llamadas organizaciones puente, son institucio-
nes u organizaciones publicas y privadas que actian como elementos de enlace entre dos o
mas agentes del Sistema, con el objetivo de coadyuvar al proceso de innovacion en las em-
presas. En el ambito de los sistemas de conocimiento, las organizaciones intermediarias de
innovacion fueron definidas por Smedlund (2006, p. 210) como ‘una organizacion que media
entre los usuarios y productores de conocimiento’; Howells (2006, p. 720), las define de ma-
nera mas amplia, como ‘una organizacion u organismo que actlla como un agente o corredor
en cualquier aspecto del proceso de innovacion entre dos o mas partes’.

La accién de estas instituciones va encaminada a contrarrestar los efectos agravantes de
fallas sistémicas y de mercado, tales como asimetria de informacion entre los oferentes y los
demandantes de conocimientos y servicios, sobre el caracter incierto y riesgoso del proceso
de innovacion.

Para conocer mejor las caracteristicas y requerimientos de los diferentes agentes, éstos pue-
den asistir a las empresas a formular sus demandas de conocimientos y servicios de una forma
mas comprensible para los otros agentes del sistema y viceversa. De esta forma, las organiza-
ciones intermediarias de innovacion, contribuyen a una valoracién mas justa de las demandas
de las partes, y asi que los proyectos se concreten, que los agentes se conozcan, y que desa-
rrollen lazos de confianza, favoreciendo una mejor articulacion de los sistemas de innovacion.

Un ambito muy importante de accién de estas organizaciones es la promocion de la vincu-
lacion con objetivos de transferencia de conocimientos cientificos y aplicados con potencial
productivo de las universidades al sector empresarial. Una de las debilidades del SMI deriva
del hecho de que estas instituciones estan poco desarrolladas en México; no obstante, se
pueden mencionar algunas que se han destacado en diferentes momentos —el Fondo de In-
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formacion y Documentacion para la Industria (INFOTEC); NORMEX; el Centro Nacional de
Metrologia (CENAM); el Instituto Mexicano de Normalizacién y Certificacion (IMNC).

En la segunda mitad de los afos 90, el gobierno creé las Fundaciones Produce para fortale-
cer el desarrollo agricola. Gracias a un modelo innovador de organizacion y de financiamien-
to, las Fundaciones Produce han tenido bastante éxito en la transferencia de conocimientos
provenientes, no sélo de universidades y centros de investigacion, sino de diversas fuentes
hacia los productores del campo. El éxito de las Fundaciones Produce sugiere la conveniencia
de su papel de promotor del desarrollo y de facilitador de la operacion de los mercados.

e) Sistema financiero

Uno de los agentes importantes para los sistemas de innovacién, como ha sido enfatizado por
Edquist (1997) es el sistema financiero, donde a través de capital semilla y capital de ries-
go es posible financiar la actividad innovadora de empresas nuevas y existentes. En México,
las principales instituciones son Nacional Financiera (NAFIN), Banco de Comercio Exterior
(BANCOMEXT)), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de Eco-
nomia (SE). En cuanto a los recursos para financiar la innovacion, las fuentes privadas son
alin mas escasas y de mayor costo por el riesgo que implican dichas inversiones. El nUmero
de instituciones que financian el capital de riesgo en México es muy reducido y el volumen de
recursos para financiar la innovacion es pequefo.

Se ha considerado también el sistema financiero como un agente importante para pro-
mover modelos de innovacion para el desarrollo inclusivo. Modelos de micro-financiamiento
a través de lineas de crédito en pequefas comunidades han sido exitosos en paises como
Bangladesh a través del Grameen Bank. Se ha discutido que, en esos casos, los modelos de
micro-financiamiento pueden funcionar o ser administrados a través de recursos comunes.
Estos bancos de micro-financiamiento movilizan capital en pequefias comunidades y pueden
permitir acceso al crédito a individuos que se encuentran en desventaja.

En México, este tipo de micro-financiamiento es practicamente inexistente, porque desde
que se privatizo la banca, los financiamientos se han focalizado en créditos al consumo y poco
se destina para fortalecer la actividad productiva.

2.2 La gobernanza del Sistema Mexicano de Innovacion

La gobernanza de las instituciones y del proceso de la politica de CTl es un concepto central y
una practica fundamental que debera estar en el centro del disefio, implementacion, gestion
y evaluacion de las politicas orientadas a la solucion de los problemas nacionales. Las buenas
practicas de gobernanza deberan promover: cooperacion, interaccion, redes, colaboraciones
pUblico/privado, interacciones y cooperacion internacional bilateral y multinacional.

La gobernanza implica acuerdos, accion puUblica, coordinaciéon de actores y organizacio-
nes, alineacién y coordinacion de los distintos niveles (federal, estatal y municipal) y tipos de
politica publica, sistemas de corresponsabilidad y acciéon cooperativa para el logro de deter-
minados objetivos o para la resolucion de problemas. Adicionalmente la gobernanza conside-
ra la toma de decisiones inter e intra-institucional bajo la premisa de interacciones ‘corriente
arriba’ y ‘corriente abajo’ (Top-down/bottom-up).
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En el caso de México, existe un conjunto de elementos institucionales, asi como un conjun-

to de factores que han limitado la gobernanza del SMI:®

a.

Las distintas concepciones subyacentes de politica de CTl en relacion a la evolucion his-
torica de la misma. En los ultimos 50 afos los gobiernos han elegido estrategias de poli-
tica de CTI que respondieron a distintas concepciones y condujeron a las actividades de
CTI por rumbos divergentes. Es posible distinguir posiciones implicitas subyacentes en
las decisiones presupuestales, los programas e instrumentos asociados a las politicas y la
legislacion vigente en la materia. Ellas provienen de racionalidades y culturas de distintos
actores que buscan, mediante esos instrumentos, ver satisfechos sus requerimientos en
materia de desarrollo cientifico y de innovacion. El analisis sugiere la existencia de cua-
tro concepciones subyacentes a la PCTI: (i) La concepcidén académica que se origina en
propuestas de los investigadores cientificos, se enfoca principalmente hacia la politica de
la ciencia y la preservacion de las normas tradicionales de autonomia, integridad, obje-
tividad y control sobre los fondos y la organizacion del trabajo; (ii) La concepcion de la
gestion publica, que impulsan profesionales y funcionarios de la administracion del Es-
tado, mediante sus agencias, comités, consejos y cuerpos asesores, la cual se concentra
principalmente en privilegiar la administracion efectiva, la coordinacion, la planeacion
y la organizacién de las actividades de CTI. En este caso, la preocupacion por la ciencia
privilegia los usos econémicos y sociales, pero de manera discursiva; (ii) la concepcion
empresarial, relacionada con el mundo de los negocios y la administracion, de las empre-
sas industriales, se concentra en los usos tecnoldgicos de la ciencia y del conocimiento. El
espiritu empresarial se expresa en la idea de transformar los resultados cientificos en in-
novaciones exitosas que sean difundidas comercialmente en los mercados e incrementen
la competitividad; y (iv) la concepcién interactiva con orientacién econémica y social,
que pretende promover y fomentar la vinculacion y la coordinacién entre los distintos
actores que conforman el SNI para definir areas estratégicas que incidan en el desarrollo
del pais.

A pesar de la coexistencia de estas concepciones, en la practica de las politicas, de los
instrumentos y del ejercicio del presupuesto, ha sequido predominando la concepcién
académica que refuerza un enfoque lineal que va de la ciencia a la generacion de innova-
ciones. Esto es asi en la medida en que los recursos para la CTl se han concentrado pri-
mordialmente en apoyo a las becas de posgrado, el Sistema Nacional de Investigadores y
el fondo para proyectos de investigacion en ciencia basica. La concepcién académica pre-
dominante ha llevado a que numerosos campos cientificos hayan logrado un desarrollo
cualitativo importante, como por ejemplo la astronomia, algunas ramas de la fisica y de
las matematicas, la bioquimica, las ciencias biomédicas y la biotecnologia. Sin embargo,
no se ha logrado definir prioridades que orienten la estructura cientifica hacia objetivos
nacionales para el desarrollo del pais.

Las distintas politicas publicas que tienen efectos en las actividades innovadoras. Es decir,
hay un conjunto de politicas gubernamentales que se disefian e instrumentan en otras
areas de la administracion publica y que tiene repercusiones sobre las actividades de CTI.

8. Basado en Casas (2006) y Dutrénit et al. (2010).
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Este serfa el caso de las secretarias de Educacién, Salud y Agricultura que invierten pre-
supuesto en actividades relacionadas con la CTI, con una inclinacion hacia el desarrollo
social, en tanto que otras secretarias como las de Energia, Medio Ambiente, Economia
y Comunicaciones y Transportes, tienen programas de fomento al desarrollo tecnol6-
gico o la innovacioén, pero priva una orientacion econémica. A pesar de la amplitud y
diversificacion de politicas que directa o indirectamente fomentan la CTI, no existe una
coordinacion entre ellas, ni objetivos nacionales estratégicos definidos que las integren.

Instituciones que sustentan la gobernanza. En el caso mexicano se ha avanzado en la
creacion de estructuras institucionales para sustentar la gobernanza. Un primer nivel lo
constituye un conjunto de reglas establecidas por agentes y organizaciones, como serian
los mercados de intercambio y productos y de servicios entre usuarios y productores de
CTI, y los acuerdos para prestar diversos tipos de servicios por parte de grupos y centros
de investigacion para desarrollar empresas de base tecnolégica y para generar areas es-
tratégicas de investigacion. También en este nivel se encuentran los convenios para crear
fondos y centros de investigacion y, de manera particular, los convenios de administra-
cion de resultados de los CPI. En un segundo nivel existen estructuras de coordinacion
tales como la Red Nacional de Grupos y Centros de Investigacion (RNGCI), que promue-
ve laintegracion y operacion, en todo el sistema, de los diversos participantes en las acti-
vidades cientificas y tecnoldgicas. En este nivel también se puede mencionar los sistemas
de CPI de cada sector o el Sistema Integral de Informacién Cientifica y Tecnoldgica. En
un tercer nivel, se ordenan y regulan muchos asuntos puntuales y esta formado por el
estatuto organico del CONACYT, los reglamentos internos de la RNGCl y de los sistemas
especificos mencionados y los instrumentos de creacion de las entidades paraestatales
que sean declaradas por los CPI. El dltimo y mas alto nivel institucional que relaciona y
vincula organizaciones esta conformado por las instancias o estructuras organizativas
del SMI: el Consejo General, la Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia y la Junta de
Gobierno del CONACYT.

Los enfoques de sistemas de innovacion enfatizan que las organizaciones no innovan de
manera aislada sino en el contexto de un sistema. Asi, la idea central es que la esencia
de un SNI que funciona bien radica en la existencia de una densa red de interacciones
sistémicas entre los agentes. En este sentido, un primer acercamiento al analisis del des-
empefo de un SNI puede lograrse con base en la densidad de las interacciones que los
agentes establecen entre si.

Dutrénit et al. (2010) hacen una descripcion exhaustiva de los agentes que integran del SNI
mexicano y de los vinculos que establecen entre si. Siguiendo a estos autores, el SMI tiene dos
caracteristicas centrales en lo que a las interacciones se refiere. Por un lado, como menciona-
mos anteriormente, el sector empresarial actlia como un agente aislado dentro del sistema,
manteniendo relaciones casi exclusivamente con otras empresas del sector empresarial, con
el Gobierno a través de la politica macroecondmica y de incentivos; y por otro, la mayoria de
las interacciones dentro del SNI mexicano se dan entre instituciones publicas, particularmen-
te entre el CONACYT y las IES Publicas, entre el CONACYT y los CPI, y entre Centros Publicos
de Investigacion-Institutos de Investigacion Publicos. Como se menciond anteriormente, el
Sistema Financiero privado esta practicamente ausente del sistema.
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Con base en lo anterior se puede afirmar que el SMI no cumple con una caracteristica
esencial de los SNI que funcionan bien: el SMI tiene una baja densidad de vinculos entre
sus agentes, lo cual se refleja en la baja capacidad innovadora del pais. Pero, ademas, se
caracteriza por una escasa propension a establecer acuerdos buscando el interés colectivo
y objetivos sociales.

2.3 Las orientaciones del SMI

En México, los objetivos generales de las politicas de CTI, han dado prioridad a las metas de
salud, medio ambiente, pobreza y sequridad; sin embargo, la direccion del SMI sigue enfati-
zando el crecimiento econémico sustentado en la productividad al disefiar las politicas nacio-
nales (PNI, 2011). Pero, no establece de manera explicita el didlogo entre lo econémico y lo
social; dicha relacién es esencial en las politicas.

Aunque, desde la década de los noventa se ha logrado cierta estabilidad macroeconémica,
elemento indispensable pero no suficiente para asegurar un crecimiento econdémico soste-
nido y desarrollo social. De acuerdo con Dutrénit et al. (2010), se ha observado una relacion
positiva entre desempefio econémico, indicadores de bienestar y condiciones de vida; no
obstante, prevalecen altos niveles de desigualdad.

En el SMI se observa que los recursos destinados a CTI son escasos; en el Grafico 1, se
presenta el Gasto Federal en Ciencia y Tecnologia (GFCyT) y el Gasto en Investigacién y Des-
arrollo Experimental (GIDE) como porcentaje del PIB de 2002 a 2011. Como se muestra, el
GIDE/PIB se ubica por encima del GFCyT/PIB; sin embargo, la tendencia en estos afios no ha
mostrado cambios significativos, a pesar de los esfuerzos motivados por politicas orientadas
a incrementar la inversion en CTI en el pais; ambos indicadores permanecen por debajo del
0.5% con respecto al PIB.

En relacion con la distribucion del GFCyT por tipo de actividad, en 2011 el gasto desti-
nado a Investigacion Cientifica y Desarrollo experimental representé 61.8%; las actividades
relativas a la Educacion y Ensefanza Cientifica y Técnica representaron 23% del gasto; los
Servicios Cientifico y Tecnoldgicos, 10.8%, mientras que el rubro de innovacion represent6
4.4% con respecto al total del gasto en CTI. Lo anterior parece indicar que en el pais se finan-
cian las etapas muy iniciales de innovacion, es decir, ciencia basica y formacion de recursos
humanos.

Adicionalmente, se observa una alta concentracion del GFCyT por sector administrativo.
En 2011, aproximadamente 90% del gasto se concentra en cinco sectores, el CONACYT re-
presentd 35.2%; el sector Educacion Publica, 27.4%; Energia, 18.2%; mientras que salud y
seguridad social representan 8.9% en el total del gasto. El problema no sélo es la insuficiencia
de recursos para CT], sino la concentracion de los mismos en actividades mas relacionadas a
la ciencia basica que a la aplicada.

Por otra parte, se ha sefialado que el sector publico representa la principal fuente de fi-
nanciamiento del SMI; en 2011 este sector aport6 56.3% del GIDE, mientras, que el sector
productivo representd 37.5% del total de la inversion en este mismo afo. A pesar de los
esfuerzos realizados por el sector privado para incrementar su inversiéon en CTI, no se ha
generalizado.
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Grafica 1. Esfuerzo financiero en CTI, como porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracién propia con base en CONACyT (2012).

En este sentido, las empresas mexicanas no han logrado consolidarse como pilar del SMI, a
pesar de los esfuerzos de las instancias promotoras de la CTl en el pais. La incapacidad de las
empresas mexicanas para considerar a la innovacion como un elemento fundamental para el
crecimiento y elevar su productividad, se refleja en un bajo posicionamiento en lo que se re-
fiere a competitividad. De acuerdo con el Indice General de Competitividad, en 2011 México
se ubico en la posicion 58 si bien, tuvo un cambio favorable con respecto a 2010, esta lejos de
la meta planteada por el PECITI.

Adicionalmente, al incorporar al SMI los temas de salud, pobreza, educacién, entre otros,
se observa la incapacidad del sistema para dar solucion a los problemas presentes en estos
ambitos, ya que las soluciones que se requieren van mas alla del mercado. Esto ha propiciado
la conformacion de rezagos econémicos y sociales acentuando la desigualdad social y regio-
nal del pais.

Lo anterior se puede ilustrar con la alta concentracion a nivel regional de la actividad eco-
noémica y de los recursos de CTI. En 2011, 42.3% del PIB se concentrd en el DF, Nuevo Lebn,
Jalisco y Estado de México. La misma tendencia se observa en los recursos destinados a CTl;
por ejemplo, en 2010 aproximadamente 56% de los recursos destinados al Fondo de Ciencia
Basica se concentra en estos cuatro estados y representan 44% del Programa de Estimulos a
la Innovacion.

En contraste, los estados que presentan los porcentajes mas altos de pobreza son los que
menos recursos reciben para actividades de CTI. En 2011, s6lo 15 entidades federativas estan
incluidas en la Cuenta Estatal de CyT. Lo anterior es reflejo de la inequidad existente entre las
entidades federativas del pais.
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3. Oportunidades y problemas para orientar el SMI hacia
la innovacion para el desarrollo incluyente

El SMI se enfrenta actualmente a un triple reto consistente en: desarrollar las capacidades
cientificas y tecnologicas, satisfacer las necesidades sociales y estimular la innovacién y com-
petitividad de las empresas.

El modelo de politicas de CTI que ha prevalecido a nivel internacional y que ha seguido
nuestro pais durante las Gltimas décadas, ha estado centrado en los efectos que tienen la
creacion, transferencia y explotacion del conocimiento cientifico, tecnolégico y la innova-
cion en el progreso de la ciencia, el cambio tecnologico, la productividad y la competitividad.
La premisa que subyace implicitamente esta vision, es que lo anterior llevara al crecimiento
economico y al mejoramiento del nivel de vida de la poblacion, lo que se ha argumentado no
ocurre asi. Durante la Gltima década se ha revisado el concepto del SNI, tratando de construir
un modelo complementario que partiendo de las implicaciones de la CTl como factores fun-
damentales para el crecimiento y la competitividad, incorpore la vision social.

Se trata entonces de generar esquemas de politica que estimulen los vinculos entre todos
y cada uno de los agentes del SNI (organismos e instituciones gubernamentales y no gu-
bernamentales, CPI, IES, instituciones intermedias y financieras, gobiernos federal y locales)
para la introduccion intencional y la aplicacion dentro de los grupos u organizaciones que lo
requieren, de ideas, productos, procesos o procedimientos nuevos disenados para beneficiar
significativamente a los individuos, grupos y a la sociedad en su sentido mas amplio, con el
objetivo de promover un desarrollo inclusivo.

Como se establecio en el apartado 2 de este trabajo, el SMI ha mostrado importantes
avances. Sin embargo, se requeriria pensar en nuevos mecanismos y cambios en el sistema de
estimulos, para articular el uso de los recursos fisicos, humanos y de las capacidades existen-
tes en los diferentes agentes del sistema con las demandas sociales, asociadas a los problemas
de exclusion, o la disminucion de los niveles de carencias sefialadas en el punto 1.3.

Como se ha mostrado, aun cuando el SMI se ha movido paulatinamente tanto desde su
concepcidén como en su operatividad, hacia una vision sistémica, algunos rastros de opera-
tividad lineal atn son visibles. Por un lado, existe una desarticulacién significativa entre la
oferta y la demanda de conocimiento y de soluciones tecnoldgicas e innovadoras, lo que
resulta en un esquema impulsado por la oferta. Por otro, hay aun vacio de vinculacion y de
conocimiento por parte de los centros de investigacion, acerca de las necesidades de los
potenciales usuarios de soluciones basadas en la investigacion aplicada para proveer solu-
ciones. Esto ocurre no sold con respecto a las necesidades de las empresas, sino también
con las demandas de otros agentes como los gobiernos locales, las instituciones de salud,
los proveedores municipales de servicios, que requieren de soluciones para reducir las ca-
rencias sociales de la poblacion.

La interaccion entre proveedores y usuarios del conocimiento es el corazén de los Siste-
mas de Innovacion. Esta vision, derivada del enfoque sistémico, subyace los planteamientos
de politica de CTIl desde hace mas de dos décadas en México. La articulacién entre genera-
dores, adaptadores, difusores del conocimiento y de sus usos tecnoldgicos y de aplicacion
productiva por un lado y los usuarios del mismo, es fundamental para generar procesos que
impacten en la reduccion de la exclusion social. La CTl es vital para aliviar la pobreza y me-
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jorar los niveles de salud, vivienda y educacién OECD (2012b). Pero se requiere de las insti-
tuciones y las capacidades para desarrollar tecnologias e innovaciones “a la medida” de las
necesidades locales. En el caso del SNI mexicano, no obstante los avances logrados, existe
una excesiva focalizacion en el desarrollo de recursos humanos y una fuerte concentracion
del presupuesto en ello, como se ha documentado mas arriba, lo que deja disponible un mon-
to de recursos limitado para la investigacion. Se requiere considerar la diferenciacion de las
capacidades de las IES y CPl y grupos de investigacion e impulsar su desarrollo en dos perfiles:
uno enfocado a la creacion de conocimiento en la frontera cientifica, el otro a la absorcion
de conocimiento para orientarlo a la solucion de problemas sociales nacionales. Para esto es
necesario repensar y moverse a un esquema de incentivos dentro del SNI que fomente las
publicaciones, pero también la aplicacion del conocimiento en el sector empresarial y en la
solucion de problemas sociales.

El desarrollo inclusivo es un proceso de desarrollo que involucra a cada ciudadano en una
economia, con el propdsito de reducir la pobreza y la exclusiéon social (Conceigdo, Gibson,
Heitor and Sirilli, 2001; Chatterjee, 2005). Los esquemas de gobernanza para la inclusion
social requieren de una mayor participacion, en la que los usuarios del conocimiento no se
comporten meramente como agentes pasivos o receptores de una informacion inalterable,
sino que se involucren en los procesos de generacion de soluciones a problemas de salud,
vivienda, etcétera. El énfasis es en su participacion activa para la creacion de oportunidades y
en la toma de decisiones (IDRC, 2011).

Quiza para la construccion de una propuesta de politica de CTl que atienda la interseccion
con la politica social deba empezarse por identificar cuales son esas aéreas de interseccion. El
diagnostico sugiere la existencia de una fuerte desconexion entre el sistema de innovacion y
los sistemas de atencion social; de una brecha entre politicas sociales por un lado, y las poli-
ticas de innovacion e industriales en el otro. Esto es, las politicas de CTl en general no se han
preocupado de temas sociales; el SNI esta débilmente vinculado a los objetivos de desarrollo
social y humano. Por otro lado, las politicas sociales tampoco han considerado el papel que
podria tener la CTl en la consecucion de objetivos de combate a la pobreza y disminucion de
la precariedad en sus diversas dimensiones.

Las politicas de combate a la pobreza se focalizan principalmente en la distribucion del
sector social y operan casi enteramente sin referencia o sin reflexionar sobre la politica de
promocion a la innovacion y la productividad. Es necesaria la articulacion entre las politi-
cas de innovacion y otras politicas nacionales, regionales y locales, sobre todo dirigidas a
sectores especificos, cuyo objetivo sea dar respuesta a necesidades y resolver problemas de
salud, alimentacion, educacion, empleo, vivienda y desigualdad de género. Sin articulacion
hay poca probabilidad de que respondan a necesidades de la poblacion. Se hace necesaria
una evaluacion de los impactos que ha tenido el sistema de investigacion en los individuos y
grupos demandantes de vivienda, servicios sanitarios, educacion, etcétera. ;Existen centros
y programas creados con una vocacion de investigacion volcada a los problemas sociales y
codmo resolver estos problemas a traves de la estructura del SMI? Tal vez ese sea uno de los
agentes faltantes dentro de un SMI que fomente el desarrollo inclusivo.

El desafio es encontrar mecanismos que comprometan, impulsen e incentiven a los agen-
tes del SNI a responder a las demandas sociales. Esto implica repensar y plantear nuevos roles
para el gobierno, los CPl y las IES. Por el lado productivo, un tema es como incluir a las micro
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y pequefas empresas en el proceso de creacion y difusién de conocimiento, con aplicaciones
productivas y organizacionales. La sociedad civil, incluyendo a los empresarios y a los secto-
res productivos, son actores principales en la definicion de un programa nacional de investi-
gacion, tecnologia e innovacion que atienda el combate a la pobreza y exclusion.

Los principios esenciales para el desarrollo de sociedades de conocimiento con equidad,
de acuerdo a una caracterizacién hecha por la UNESCO (2003) son: (i) el acceso equitativo
a la educacion y a los derechos culturales; (ii) el acceso universal a informacioén y conoci-
miento, particularmente en el dominio publico; y (iii) el fomento a la expresion de la diver-
sidad cultural y lingtiistica y, con ello, la libertad de expresion y un fuerte compromiso con
los derechos humanos.

El concepto de conocimiento es muy amplio y no se reduce al cientifico, tecnologico e inte-
lectual. Lo anterior es importante porque hasta muy recientemente se pensé que Unicamente
la ciencia podria hacer contribuciones originales al conocimiento. Sin embargo, se requiere
rescatar y revalorar otros tipos de conocimiento que son sustantivos en la construccion de
una sociedad basada en conocimiento. Entre otros, cabe mencionar, el conocimiento tradicio-
nal y local generado y acumulado por diversos grupos sociales. También se requiere rescatar
y revalorar el conocimiento generado y usado por las organizaciones, que ha mostrado ser
esencial para los procesos productivos. Tal conocimiento tiene un caracter colectivo (que no
resulta de la simple suma de piezas de conocimiento), que ha requerido de la comunicacién e
interaccion y el aprendizaje entre distintos agentes para su generacion y transmision.

Para avanzar en las reflexiones sobre una concepcion del conocimiento para el bienestar
social, resulta relevante considerar algunas ideas desarrolladas en América Latina en los afos
70 y 80 que se relacionan con algunos planteamientos actuales sobre la nociéon de conoci-
miento para el bienestar y con el de sociedades basadas en conocimiento.

Dos ideas planteadas en los afios 80 resultan sugerentes para esta discusion:

i.  Una primera se refiere a la diferencia entre la capacidad de innovacion tecnolégica y la
capacidad social de innovacion. La primera “es la capacidad de crear una solucion para un
problema técnico especifico del aparato productivo”; en tanto que la sequnda, se refiere
a “la capacidad global de una sociedad para incorporar el progreso tecnolégico en fun-
cién de su propia concepcion de desarrollo” (Herrera, 1973). Esta idea sigue siendo su-
gerente en el contexto actual, y nos llama a pensar en dos aspectos cruciales: uno es el de
la concepcion de desarrollo en el marco de un proceso de globalizacion, y el segundo as-
pecto es en como orientar las capacidades de conocimiento, de tecnologia e innovacion
acumuladas hacia objetivos que hagan compatible el desarrollo econémico con el social.

ii. Lasegundaidea planteada por Herrera en los afios 70, se referia a la autodeterminacion
tecnoldgica, sustentada en la concepciéon de que existen modelos alternativos de desa-
rrollo y que en la busqueda de ese modelo, los paises en desarrollo no tienen por qué
repetir el camino de los paises desarrollados, sino que deben orientarlo al bienestar de los
individuos, a la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion. La idea de auto-
determinacion significaba dentro de este orden que la solucién del subdesarrollo corres-
ponde a los paises en desarrollo, que tienen que buscar soluciones creativas, mediante
la utilizacién de sus propios recursos” (Herrera, 1973). Esta idea por supuesto requiere
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ser actualizada, en el marco de la globalizacién y la interdependencia entre los paises.
Actualmente, mas que pensar en recursos naturales, como era la idea implicita en el plan-
teamiento de Herrera, se requiere pensar en la creacion y utilizacion de las capacidades
de conocimiento, y como orientarlas a objetivos de bienestar social de la poblacion.

La CTI para el desarrollo y la inclusion social, tendra que sustentarse en tecnologias e in-
novacién social; procesos participativos para definicion de agendas; desarrollo de proyec-
tos participativos mediante la coordinacion de actores; atender a las dimensiones sociales y
culturales de la innovacion; apoyar equilibradamente sectores tradicionales, construccion de
capacidades locales de innovacion y tecnologias de punta. Se debera hacer evidente el com-
ponente de impacto social, el enfoque multidisciplinario y la transferencia de los resultados a
las comunidades.

Las concepciones actuales sobre como afrontar el tema de la pobreza y la inequidad, estan
en el centro del debate de las agendas de investigacion en las Ciencias Sociales y de los discur-
sos y politicas de organismos nacionales e internacionales. Sin embargo, el conocimiento no
ha sido considerado como una pieza central. Algunas consideraciones sobre la relacion entre
conocimiento y desarrollo social son sugerentes para cerrar este capitulo.

En primer lugar resulta sugerente el enfoque que enfatiza la importancia del desarrollo de
capacidades y el papel de los activos (Hess y Ostrom, 2007). Este paradigma resulta relevan-
te para pensar en la relacion entre conocimiento, cohesion y desarrollo social, que sustenta la
idea de sociedades basadas en conocimiento, cuya base seria la construccion de capacidades
y la habilidad para integrar esas capacidades mediante procesos sociales de generacion y dis-
tribucién social del conocimiento que permitan un mejor acceso y distribucion social de los
conocimientos a la poblacién y reducir con ello la pobreza.

Un segundo aspecto a considerar en esta relacion entre conocimiento y desarrollo social,
es el que se refiere al desarrollo local y regional, a la estrategia para generar y distribuir el co-
nocimiento en los planos locales y regionales y garantizar con ello una mayor cohesion social a
través de los procesos de redes de conocimiento y aprendizaje interactivo (Casas, ed., 2001).
En este terreno los procesos interactivos y de cohesion social entre diversos actores sociales
para generar, distribuir y compartir conocimientos, tendran sin duda un impacto importante
sobre el desarrollo de capacidades y el logro de metas comunes que mejoraran el bienestar
de las poblaciones. La construccion de capital social se hace evidente en el escenario local
en donde contribuye a la generacion y difusion de conocimiento tacito, de aprendizaje e in-
novaciones y en conjunto a la orientacion del desarrollo local. El componente socio-cultural
vinculado al territorio (sobre todo las formas de interaccion y las relaciones de cooperacién
entre los actores locales), condiciona las capacidades de aprendizaje y las posibilidades de
desarrollo local sustentable.

En relacion a lo anterior, la construccion de redes de conocimiento mediante procesos
interactivos entre actores individuales o institucionales, el aprendizaje, la construccion de
confianza, las normas y valores, y el intercambio de conocimiento (Luna, ed., 2003), son pro-
cesos que fortalecen la cohesién social en los planos regional y/o local, y mediante los cuales
se construye capital social en favor de la inclusion social. La interaccién social y la coordina-
cion entre actores son procesos que deben estar en la base de las politicas publicas de CTI.

Estrategias y gobernanza del Sistema Nacional de Innovacién Mexicano



Un aspecto fundamental en esta perspectiva es reconocer que lo social debe estar en
el centro y no en la periferia de la discusion sobre el desarrollo. Como lo sostiene Barba
(2009:28), este enfoque ha planteado como tema central al desarrollo social como un com-
ponente fundamental del desarrollo econémico y ha desembocado en agendas alternativas
de politica social. En esta perspectiva, lo social debera estar en el centro de la definicion de
politicas publicas de conocimiento, ciencia y tecnologia en América Latina, combinandose
con la perspectiva del desarrollo regional y local. La idea desarrollada por diversos autores
sobre las tecnologias sociales cobra vital importancia en este planteamiento (Thomas y
Fressoli, 2007).

La introduccion de conceptos como el de cohesion social en el discurso de los organismos
internacionales y en los discursos oficiales de algunos gobiernos de América Latina, ha puesto
al factor social en una aparente centralidad; sin embargo, el enfoque social alternativo esta
aun en proceso de desarrollo y éste es un gran reto para los enfoques sobre la innovacion en
nuestros paises.
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Sistema Nacional de Innovacion de Brasil:
Desafios para la sostenibilidad
y el desarrollo incluyente

José Eduardo Cassiolato, Helena Lastres
y Maria Clara Soares

Introduccion

La dimension financiera de la crisis que afecta a la economia y la sociedad mundial desde
2007-2008 es sblo un aspecto de un proceso historico de mayor magnitud. De hecho, existe
una crisis estructural que resulta del agotamiento de un régimen acumulativo caracterizado
por la produccién en masa, consumo masivo y un uso excesivo de recursos naturales, asi
como una mayor explotacion de la mano de obra.?

Una caracteristica importante de estos desarrollos es el dramatico aumento de la desigual-
dad. Esta ha aumentado a un ritmo sin precedentes en las Gltimas tres décadas, un periodo
en el cual el alcance de los conocimientos relacionados con el proceso de produccién y el
comercio internacional también ha aumentado considerablemente. Importantes diferencias
en las condiciones de generacion, acceso y uso de los conocimientos, asi como nuevas tecno-
logias, sistemas y contenidos estan provocando desigualdades nuevas y mas complejas entre

1. Véase, entre otros, Chesnais (2012) y Harvey (2010).
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individuos, grupos sociales, organizaciones, paises y bloques econémicos, tanto ricos como
pobres (Soares y Cassiolato, 2008).

Al mismo tiempo, el consumismo exacerbado, el aumento de la explotacion y uso irracio-
nal de recursos, la pérdida acelerada de la biodiversidad, el alto nivel de contaminacion del
aire y del agua, las consecuencias del efecto invernadero y la generacién de enormes canti-
dades de residuos contaminantes se han destacado como elementos que han contribuido a
una crisis ambiental sin precedentes. Maharajh (2012), por ejemplo, sefiala que, al afo, el
monto estimado de costos ambientales resultantes de la actividad humana a nivel mundial es
equivalente 11% del PIB mundial

El sistema actual del capitalismo global que envuelve al planeta sigue marcado por dis-
tintos patrones de desarrollo combinado y desigual. Las desigualdades resultantes, la mar-
ginacion y la exclusion requieren una reevaluacion fundamental del paradigma actual de
produccion dado que su trayectoria parece dirigirse irremediablemente hacia una inminente
catastrofe ecoldgica.

Brasil podria estar muy bien posicionado para hacer frente a los retos de la sostenibilidad
y el desarrollo incluyente en este nuevo paradigma. Con mas de 56 mil especies de plantas,
Brasil tiene una de las floras mas ricas del mundo, casi 19% de la flora mundial (Giullietti et
al. 2005) distribuidas en seis diferentes biomas. Al mismo tiempo, como resultado de las
politicas sociales aplicadas de manera exitosa en la década de 2000, se han alcanzado los ni-
veles mas altos de desarrollo asi como un crecimiento sélido del mercado nacional. Ademas,
la prioridad que se le da a las tecnologias para la inclusion social y ambiental asi como el re-
conocimiento de la importancia del conocimiento que poseen las comunidades locales poco
a poco han conquistado un estatus superior con respecto a la agenda politica de la ciencia y
tecnologia. Sin embargo, el pais todavia tiene un largo camino por recorrer en este sentido,
sin mencionar la necesidad de aumentar el acceso al conocimiento, asi como a otros bienes
y servicios basicos.

Este capitulo tiene como objetivo discutir algunas de las caracteristicas esenciales del sis-
tema nacional de innovacion de Brasil y las posibilidades de enfrentar desafios socio-ambien-
tales y de desarrollo. Parte, de forma metodoldgica, de la comprension general del marco
de los SNI y comienza con una revision rapida de los antecedentes historicos, en relacion
con la ciencia y tecnologia de Brasil. Siguiendo con una discusion acerca de la produccion, la
innovacion y la creacion de capacidades, investigacion y subsistemas de servicios tecnol6-
gicos. Las politicas, el financiamiento y la regulacion también se abordan, asi como el tema
de la desigualdad. A continuacion, se analizan los desafios y oportunidades para avanzar en
las politicas de CTl en Brasil y en América Latina. El informe concluye con algunas ideas con
respecto a las posibilidades que Brasil tiene para entrar en un camino de innovacion de sos-
tenibilidad e inclusion.

2. El Sistema de Innovacion de Brasil hasta la década de 1980

Desde la llegada de los colonizadores portugueses en 1500 hasta comienzos del siglo XIX,
Brasil fue gobernado directamente por la corona portuguesa. Los gobernantes portugue-
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ses, en la mayoria de los casos, actuaron en contra del desarrollo de las capacidades loca-
les, dado que la corona no solo prohibid el establecimiento de cualquier tipo de actividad
de produccion que se pudiera realizar en la metrépoli o que se pudiera lograr a través del
intercambio con sus socios comerciales, sino que también impidié el establecimiento de
cualquier institucion académica o de investigacion en sus colonias.

A pesar de que algunas instituciones de formacion e investigacion técnica en materia de
salud y agricultura se crearon en el siglo XIX y la primera mitad del siglo XX, ya que éstas eran
fundamentales para la especializacion econémica de Brasil, no fue sino hasta después de la
Segunda Guerra Mundial cuando Brasil participd en un proceso de industrializacion, que abri
por completo la institucionalizacion del sistema de innovacion.

Este proceso de industrializacion desde mediados de 1950 hasta finales de 1970 repre-
senta un ejemplo tipico de la sustitucion de las importaciones promovida por el Estado, con
una fuerte participacion de capital y tecnologia extranjera. El ambicioso papel desempefiado
por el Estado incluy6 (i) la definicion, articulacion y apoyo financiero de grandes bloques de
inversion; (i) la creacién de infraestructura y la producciéon directa de insumos necesarios
para una intensa industrializacion.

La transformacion industrial mejoro significativamente el desempefio de la economia bra-
silefia: la tasa media de crecimiento del valor agregado en el sector manufacturero fue de
9.5% anual entre 1965y 1980 (Cassiolato, 1992). Esto sélo fue superado por tres SNI de Asia
Oriental, Corea del Sur (18.99%), Singapur (11.41%) e Indonesia (10.20%). Este compor-
tamiento también fue considerablemente mejor que el promedio mundial (4,.5 %), y otros
paises de América Latina, como México (7%) y Argentina (3.12 %) (ONUDI, 1985).

La estructura industrial que se desarroll6 dentro de una estrategia amplia y permanente
de proteccion, el fomento y la regulacién tenian, en 1980, un alto grado de integracion inter-
sectorial y diversificacion de productos. De acuerdo con el censo industrial de Brasil de 1980,
las industrias quimica y metalmecénica (incluidos los bienes de capital, los bienes de consu-
mo y la industria automotriz) que representaron 47.5 % del total de la produccién industrial
en el afio 1970, fueron en 1980 responsables de 58.8 % de la produccion industrial.

Estos rapidos cambios en la estructura de produccion de Brasil fueron acompanados por
importantes cambios sociales. Sin duda, el mas importante fue el aumento de la desigual-
dad social caracterizado por altos niveles de pobreza absoluta, lo que puso de manifiesto un
modelo de crecimiento basado en una fuerte concentracion del ingreso y la riqueza, que de-
jaron a la mayoria de la poblacién excluida del proceso de desarrollo. Otra caracteristica ma-
croecondmica importante fue la acumulacién de una deuda externa, que en 1980 representd
aproximadamente 25% del PIB y dos veces y media el valor de las exportaciones. El proceso
de la deuda externa alcanz6 su maximo en 1969-73, a medida que el capital financiero inter-
nacional buscaba oportunidades de valoracion por el exceso de liquidez en el mercado de la
moneda europea. Este proceso, similar al de otros paises en vias de desarrollo, se hizo mas
fuerte en Brasil durante 1974-76, como resultado de una mayor apertura de las necesidades
econdmicas y financieras del Il Plan Nacional de Desarrollo que buscaba fortalecer la indus-
trializacion para proporcionar bienes de capital.

Desde el punto de vista de la ciencia y la tecnologia, Brasil implementd una estrategia que
consistio principalmente en proporcionar una buena infraestructura. En la década de 1950, se
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cred el Consejo Nacional de Investigacion (CNPQ). En 1964, se establecié un Fondo Nacional

Tecno-cientifico (FUNTEC), en el Banco Nacional de Desarrollo, que pretendia proporcionar

recursos financieros para la modernizacion de la infraestructura cientifico-tecnolégica. En

1969, se cred un organismo gubernamental especial, el FINEP (organismo para el financia-

miento de estudios y proyectos) en el Ministerio de Planificacion y el CNPq se actualizé en el

ano 1973, con el fin de coordinar todas las actividades cientificas y tecnoldgicas a nivel federal

Durante este periodo se establecieron varios institutos de investigacion estatal. Los ejem-
plos incluyen el Centro Técnico Aeroespacial (CTA), creado en 1954, y el Instituto Nacional
de Investigaciones Espaciales (INPE), creado en 1961. Algunos estaban subordinados a em-
presas estatales, tales como el Centro de Investigacion de Petrobras, la empresa petrolera
brasilefia. Algunos de ellos tuvieron éxito a largo plazo, por ejemplo, Petrobras (que fue crea-
da como una empresa publica en 1953) y empresas locales de tecnologia petrolera, mineria,
produccion de hierro y acero. Otros fracasaron, como en el caso de la Fabrica Nacional de Mo-
tores, creada a mediados de 1950 para producir motores, automoviles y camiones naciona-
les, pero que fue rapidamente absorbida por las automotrices multinacionales, que transfor-
maron significativamente la tecnologia. Por Gltimo, algunos de ellos fueron concebidos como
infraestructura importante para la modernizacién del pais, por ejemplo, en la agricultura, con
la creacidon en 1973 de la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA)

Sin embargo, aparte del problema de la infraestructura tecnoldgica y a pesar de todos los
esfuerzos de planificacion, se lograron resultados muy limitados con respecto al fomento de
la innovacion y las actividades de 1+D por parte de las empresas. Los estudios que analizan
el comportamiento tecnoldgico de las empresas en la década de 1970 indican que los bajos
niveles de actividades internas de 1+D se vieron acompafiados por vinculos muy débiles con
institutos y universidades estatales de investigacion industrial. Los tres actores principales de
la produccion que estaban activos durante la industrializacién habian tenido estrategias de
innovacion y tecnologia muy especificas (Erber, 1980 y 1981; Cassiolato, 1992; Katz 2006):
1. Las empresas de servicios publicos propiedad del Estado (en particular Petrobras)

consideraron necesario crear sus propios departamentos de ingenieria y de I+D con el fin
de estudiar la especificidad de la demanda local y evaluar la naturaleza de los recursos
naturales disponibles a nivel local. Surgieron muchos centros publicos de I1+D e ingenieria,
que representaron el nlcleo del Sistema Nacional de Innovacién durante ese periodo.

2. Las ETN extranjeras trajeron consigo nuevos productos, procesos y tecnologias
organizacionales, desconocidas en el entorno de la produccion nacional. Sus esfuerzos
tecnolbgicos estaban generalmente enfocados a “adaptar” los disefios de los productos,
asi como las tecnologias de los procesos y la organizacion a las condiciones locales.

3. Los grandes conglomerados locales se concentraron principalmente en las industrias
de transformacion de materia prima, que fabricaban “productos” estandarizados como:
pulpa y papel, hierro y acero, aceite vegetal, cobre, petroquimica, etcétera. y no se
esforzaron en desarrollar capacidades técnicas “internas” con el objetivo de incrementar
el valor agregado nacional o para comenzar a especializarse en la fabricacion de productos
mas complejos o Unicos.

En resumen, se puede concluir que durante este periodo, se llevo a cabo cierto desarrollo
institucional importante en el marco de la ciencia y la tecnologia que tendria importantes y
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positivas repercusiones a largo plazo. Sin embargo, no hubo un interés prioritario en luchar
contra la distribucion de los ingresos y las desigualdades regionales y personales siendo éstas
un aspecto importante del sistema. La demanda social (infraestructura basica, salud, educa-
cidn, saneamiento) no era un objetivo significativo de los esfuerzos tecnoldgicos.

Desde el punto de vista del desarrollo tecnoldgico a nivel de empresa, las politicas no
mostraron un éxito notable, pero se establecieron las bases para el éxito en los sectores de la
agroindustria (especialmente a través de la labor de la EMBRAPA), el espacio aéreo (Embraer,
CTA, INPE, etcétera.), el petroleo (en donde Brasil es el lider mundial en tecnologia para la
extraccion de aguas profundas), las telecomunicaciones (que mas tarde se perdio), la energia
(incluyendo la biomasa).

3. EI SNI de Brasil desde la década de 1980

3.1 La dimension politica

La década de 1980 fue un periodo de profunda crisis econdmica en Brasil con una importante
repercusion en el crecimiento. La tasa de crecimiento anual promedio se redujo de 8.7 % en
1970 a 1.7 % en la década de 1980, y a 2.6 % en la década de 1990. Esta crisis trajo cambios
significativos al Sistema de Innovacion de Brasil. La caida del régimen militar y el consiguiente
restablecimiento de la democracia condujeron a la creacion de un nuevo Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia en 1985. El Ministerio puso a la innovacion en la agenda politica por primera
vez, estableci6 importantes programas para los recursos humanos en las nuevas areas de
la tecnologia de la informacion, la biotecnologia y los materiales avanzados y fue capaz de
restablecer el financiamiento al nivel que tenia en 1970. Sin embargo, la intensificacion de la
crisis hacia finales de la década de 1980, cuando la inflacion alcanzé niveles de tres digitos,
provocd una gran inestabilidad institucional (el Ministerio fue degradado al nivel de una Se-
cretaria especial) para esta area. Los recursos disminuyeron y el final de la década fue testigo
de otra crisis en el sector de la ciencia y la tecnologia en Brasil.

En la década de 1990, dentro del marco neoliberal de liberalizacion del mercado, la des-
regulacion y la privatizacion y de manera similar a lo que sucedié en toda América Latina, la
politica de industria e innovacién, como tal, ni siquiera se admitia. La politica se limitaba a
mantener vigente la infraestructura cientifica y la creacion de capacidad tecnolbgica y de
innovacion, en general, se dejé en manos de las tendencias del mercado.

La politica de innovacion regres6 a la agenda del gobierno en 1999, mientras que las crisis
econdmicas y sociales se intensificaban. Sin embargo, fueron concebidas bajo los mismos
principios liberales. La idea era que se necesitaba una intervencién para corregir las llamadas
fallas de mercado. Las instituciones financieras internacionales sugirieron algunas estrate-
gias, entre ellas, la creacién de nuevas politicas de innovacioén concentradas en apoyar fuer-
temente la modernizacion de la infraestructura en el sector de la ciencia y la tecnologia en el
pais y en promover asociaciones entre las instituciones y empresas cientificas y tecnologicas.

Inspirada en el entendimiento limitado de un sistema nacional de innovacién y en la anti-
cuada percepcion de la innovacion como un proceso lineal, la politica se limité al Ministerio de
Ciencia y Tecnologia. No habia conexion con otras politicas gubernamentales, lo que limitaba
su eficacia.
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El Ministerio formé su estrategia con base en tres pilares principales (Koeller y Gordon,
2013): (1) los incentivos para el desarrollo tecnoldgico y la innovacion en las empresas; (2)
los incentivos para la creacién de nueva infraestructura tecnoldgica; y (3) los incentivos para
las empresas tecnoldgicas recién establecidas (start-ups).

El aspecto positivo de estas politicas fue que se concibieron nuevos esquemas de finan-
ciamiento (fondos sectoriales)? con el objetivo de reconstruir la capacidad de financiamiento
del gobierno federal para las actividades de ciencia y tecnologia. La originalidad del financia-
miento desafortunadamente estaba comprometida por la nocién absolutamente rudimen-
taria de la innovacion adoptada de forma explicita. De hecho, habia prevalecido la antigua
concepcion lineal de la innovacion, como parte de las subvenciones a las universidades y a
la infraestructura de la ciencia y tecnologia, los mecanismos de financiamiento estaban diri-
gidos a proyectos conjuntos de I+D, realizados por universidades y empresas. La implemen-
tacion de fondos sectoriales estaba basada en la solicitud de propuestas con miras al finan-
ciamiento no-reembolsable de proyectos para investigacion y asociaciones de desarrollo e
innovacion entre las instituciones y empresas cientificas y tecnolégicas. Finalmente, solo se
implementaron los proyectos de I+D.

El gobierno del presidente Lula que ocup6 el cargo de 2003 a 2006 puso en marcha la
industria, la tecnologia y la politica del comercio exterior (PITCE), que logrd que las empre-
sas establecieran el fomento y la promocion de la innovacién como una prioridad. Incluso el
gobierno mantuvo las mismas pautas y objetivos de las politicas anteriores en materia de CTl,
surgiendo dos diferencias importantes. Una fue que se reintrodujeron las estrategias y las po-
liticas de desarrollo en Brasil. Como parte de este gran cambio, la politica industrial y politicas
en materia de CTl se convirtieron en una parte importante de una estrategia Unica en América
Latina. La segunda diferencia fue el aumento significativo de los recursos gubernamentales
dirigidos al sector de la ciencia y la tecnologia.

Otro desarrollo importante del gobierno de Lula fue la implementacién de un nuevo marco
juridico para promover las actividades de innovacion. Present6 con éxito una serie de actos
juridicos ante el Congreso, por ejemplo la Lei do Bem (Ley de los Bienes) y la Lei da Inovagéo
(Ley de la Innovacién), con el fin de establecer nuevos mecanismos para el financiamiento de
las actividades de innovacion, por ejemplo: ayudas econémicas para la industria y la reduccion
de intereses por préstamos de instituciones puUblicas, asi como la reestructuracion de los in-
centivos fiscales para I+D y para innovacién. Estos permitieron la implementacién de politicas
de innovacion que fueron disehadas en el periodo 1999-2002, con base en tres elementos
principales: los incentivos para las actividades de innovacion en las empresas, la creacion de
infraestructura tecnoldgica y la aparicion de nuevas empresas especializadas en tecnologia
(Koeller y Gordon, 2013).

La politica de innovacién en Brasil se volvié mas compleja a lo largo de los afios 2000, dado
que los gobiernos de Lula (2003-2010) y Roussef (después de 2011) pusieron el tema de
la innovacion como el ndcleo de la estrategia de desarrollo de Brasil. Se disefiaron diversos

2. Los recursos para los Fondos Sectoriales provinieron de nuevos impuestos sobre la explotaciéon de recursos
naturales pertenecientes a 1a Union Europea y de las importaciones de tecnologia.
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Figura 1. Gasto nacional en ciencia y tecnologia (CyT) con respecto al producto
interno bruto (PIB) por industria, 2000-2010

1,8
=—Q— Total Q== P(blicos Empresarios 160 1,62
1,6
1,45
1,40
1,4 1,33
’ 1,30 ) 1,30 129
126 124 27
1,2
%
e 1,87
1,83
08 1,73 1,73 174 176 ="
' 1,68 165 165 163 L67
0,77 0,75
0,6 . . —
' 0,63 0,65 0,69
056 0,59 0,61 059 064 063
0,4
3 5 S a 3 Py 0 ~ 0 o o
S o o o ) o 3 5 @ o =
S S S S S S 3 S g S =
~ ~ ~ ~ ~ ~ & I Q N 2

Fuente: MCTI (2013)

mecanismos e instrumentos complejos en materia politica y se implementaron con diferen-
tes grados de efictividad.? Vale la pena destacar dos de estos desarrollos en este documento.

En primer lugar, la tendencia hacia la promocién de politicas en materia de innovacién y
de sistemas de produccion (LIPS) a nivel local que* ponen énfasis especial en la tecnologia.
El Ministerio de Desarrollo Industrial y Comercial ha coordinado estas politicas a nivel federal
con el objetivo de “orientar y coordinar los esfuerzos gubernamentales en la induccién del
desarrollo local, buscando la generacion de empleos e ingresos asi como un estimulo para
las exportaciones”. Aunque de hecho representan un apoyo para el desarrollo local y de las
pequenas y medianas empresas, la novedad reside en el hecho de que las politicas no tienen
como objetivo solamente a las empresas, sino que también estan dirigidas al desarrollo del
territorio con la idea de que el conocimiento y la innovacion local deben ser de primordial
importancia. También es la primera politica en Brasil que reconoci6 el caracter sistémico de
la innovacion y el desarrollo.

En segundo lugar, después de 2006, el BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social) comenzé a desempefar un papel importante en la elaboracién e implementacion de
politicas. El BNDES es sin duda alguna una de las mas importantes instituciones financieras
publicas de América Latina en el financiamiento de inversiones de produccion.® Desde 2006,

3. Para mas detalles, véase Cassiolato y Koeller (2009) y Koeller y Gordon (2013).
4. Del término original Arreglos Productivos Locales (Arranjos Produtivos Locais - APLs).

5. Los desembolsos del BNDES son mds grandes que el BID y el Banco Mundial. En 2010, por ejemplo las
operaciones del BNDES alcanzaron un total de 97.9 mil millones de délares, en comparacién con 26.5 mil
millones distribuidos por el Banco Mundial y 17.2 mil millones por el BID.
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ha disefiado varios programas de apoyo a la innovacion que ofrecen tasas de interés mas
bajas. Algunos de los ejemplos incluyen el capital para innovacion (la atencion se centra en
determinadas empresas), la innovacion tecnoldgica, el Fondo Tecnoldégico (FUNTEC), que
se centra en proyectos en los sectores de evidente importancia para el pais, como la salud, las
energias renovables y el medio ambiente (Lastres et al. 2012).

A partir de dicho periodo, Brasil ha disefiado e implementado varios programas de politica
nacional para la produccién que se centran en la innovacién. En 2007, el Programa de Creci-
miento Acelerado en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (PAC da Ciéncia), en 2008 la Politica
de Desarrollo Productivo (PDP) que incluye objetivos de gastos y reducciones de impuestos
para los sectores clave, tales como la informatica, la biotecnologia y la energia y en 2011 se
lanzé el “Plano Brasil Maior” (Plan Brasil Mayor), que estableci6é una amplia politica industrial,
tecnoldgica y de comercio exterior para el gobierno federal para el periodo 2011-2014. La
nueva politica establece algunos cambios importantes en el marco institucional para la inno-
vacion, especialmente la contratacion publica y la proteccion de la industria nacional.

En tercer lugar, como la politica social y la lucha contra la desigualdad se han convertido
en el centro de la politica gubernamental, la dimension social de la innovacion se ha incluido
gradualmente en el programa de CTI. El Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y
sus organismos han elaborado programas de politicas para hacer frente a la demanda social
de innovacion.

La politica de Brasil en CTI ha evolucionado significativamente en los tltimos 10 afios. Ac-
tualmente, Brasil tiene un presupuesto federal estable y eficaz. Segun cifras publicadas por el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el gasto publico bruto en ciencia y tecnologia
aument6 de 0.65% del PIB en 2003 0.87% en 2010.

Las actividades de investigacion son financiadas y organizadas en las areas mas importan-
tes y se implementaron varios mecanismos para promover la innovacion. Sin embargo, per-
sisten algunos problemas importantes. Los mecanismos e instrumentos creados para promo-
ver la innovacion en las empresas aln tienen una inclinacion hacia el apoyo a las actividades
de I+D, en detrimento de otras importantes actividades de innovacion. No se toma en cuenta
la heterogeneidad de la estructura productiva, que requiere la adopcién de diferentes herra-
mientas de politica. Se centra exclusivamente en la relacion entre las asociaciones de I+D las
empresas y las instituciones cientificas y tecnoldgicas, ignorando el papel de integracion de
otros actores del proceso de innovacion. A estos problemas de la politica de innovacion ex-
plicita, se suman los de caracter implicito.’ En primer lugar, las politicas de hecho estan des-
contextualizadas ya que se inspiran principalmente en comparaciones internacionales con
respecto a los gastos en |+D y estan orientadas a “ponerse al dia” con los lideres mundiales,
siguiendo la misma trayectoria en materia de ciencia y tecnologia. En segundo lugar, incluso
en caso de que las politicas de CTI llegaran a integrarse con los mecanismos de la politica

6. Varios autores latinoamericanos han sefialado que el aprendizaje y la creacion de capacidad en esos
paises a menudo estan asociados con la inestabilidad y vulnerabilidad de los entornos macro-econémicos,
politicos, institucionales y financieros. También las politicas implicitas (politicas econémicas, comerciales y
otras politicas gubernamentales) afectan de manera negativa las estrategias de la empresa hacia la innovacién
(Herrera, 1975; Coutinho, 2003).
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industrial y educativa, estas Ultimas alin no han sido emitidas para resolver las inquietudes
relativas a la innovacion. Por ejemplo, la politica del comercio practicamente se opone a las
virtuosas estrategias de innovacion de las empresas brasilefas. También de manera impor-
tante, las politicas de regulacion en areas como la energia, telecomunicaciones, salud, etcéte-
ra, no toman en cuenta las cuestiones de tecnologia e innovacion, aunque existan evidencias
significativas de que tengan un gran impacto positivo en las estrategias de las empresas.” Por
altimo, las politicas sociales exitosas de los Ultimos 10 afios de gobierno que se presentan a
continuacién adn no estan ligadas a la politica de innovacion en la industria.

3.2 La infraestructura de la ciencia y la tecnologia

En 1960, s6lo habia un curso de postgrado en Brasil; un nUmero muy reducido de universida-
des y de esfuerzos en materia de investigacion estaban concentrados en sélo unos cuantos
organismos puUblicos. Cincuenta afios mas tarde la situacion habia cambiado radicalmente. En
2011 el nimero de programas de maestrias y doctorados aument6 a 3.096. Hoy dia, una de
las principales fortalezas de los SNI de Brasil se refiere a la cantidad, el nivel y la calidad de su
infraestructura en el sector de la ciencia y tecnologia. En particular, la organizacion de la in-
vestigacion ha evolucionado de manera muy positiva. Incluso durante la crisis presupuestaria
a finales de los afios 1980-1990, la infraestructura en el sector de la ciencia y la tecnologia
logré sobrevivir e incluso crecer cuantitativa y cualitativamente. Las actividades de investi-
gacion, que se habian limitado a un pequefio nimero de grupos en los primeros afnos de la
década de 1980, habian aumentado considerablemente desde entonces. Como ejemplo de
este aumento de capacidad, la Tabla 1 presenta la evolucion de personal de I+D por sector
durante el periodo 2000-2010. Como se puede deducir de la Tabla 1, el nimero total de in-
vestigadores aumentd a mas del doble durante la década. Sin embargo, la mayor parte de este
incremento se produjo en el sector de las universidades y los colegios, donde el nimero total
de investigadores contratados aument6 a mas del triple durante el periodo de 68.331 en 2000
a195.614 en 2010. La misma tabla revela el preocupante aspecto de que durante esta década
las politicas de innovacion se convirtieron en el punto central de la politica industrial de Brasil,
el nimero de investigadores que trabajaban en el sector industrial no cambié en nada: habia
55.436 investigadores que trabajaban en la industria en el afio 2000 y 55.436 en 2010, a pesar
del hecho de que uno de los mecanismos mas importantes de la politica en el sector de ciencia
y tecnologia que se puso en practica en la década de los 2000 fue la concesion de subvencio-
nes a empresas para el empleo de graduados universitarios para trabajar en laboratorios de
I+D. En cierto modo, eso esta relacionado con la especializacion regresiva de la economia de
Brasil en la década de 2000 que se abordara de forma detallada en el proximo articulo. Esa nue-
va especializacion implicé una menor importancia econémica de las actividades con un mayor
componente tecnoldgico y, por consiguiente, una creciente importancia de las actividades que
involucraban los productos basicos y los recursos naturales que, con la excepcion de Petrobras,
no habian requerido un alto nivel de recursos humanos.

7. El éxito de Brasil en la automatizacién bancaria es un claro ejemplo (Cassiolato, 1992).
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Tabla 1. Brasil: Numero total de personal de I+D por sector 2000-2010

Sector
gubler::!g::r:iales Universid.ades Industria Funqaciones
de 1+D y colegios privadas
2000 8.691 68.331 55.436 544 133.002
2001 8.299 72.246 54.265 746 135.556
2002 7.903 76.391 53.294 943 138.531
2003 9.035 93.181 52.506 1.153 155.875
2004 10.160 109.252 58.423 1.356 179.191
2005 10.471 119.480 65.053 1.279 196.283
2006 10.778 129.684 62.197 1.195 203.854
2007 11.337 141.855 59.893 1.264 214.349
2008 11.896 154.021 58.045 1.330 225.292
2009 13.043 174.439 56.580 1.403 245.465
2010 14.187 195.614 55.436 1.472 266.709

Esta infraestructura es directamente responsable del aumento de la competitividad en
algunos sectores clave, en particular en toda la agro-industria (donde el papel de la EMBRAPA
ha sido crucial), la industria aeronautica (con Embraer) y la extraccion y refinacion de petro-
leo (una red de investigacion encabezada por el CENPES —centro de I+D de Petrobas) llevo
a Brasil a convertirse en el lider mundial de tecnologia para extraccion de petroleo en aguas
profundas.

Como consecuencia de este aumento de capacidades generales en el sector de la ciencia y
la tecnologia, la produccion cientifica de Brasil ha aumentado considerablemente. Segun los
datos del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, en 1991 Brasil ocupaba la posicion 28 en térmi-
nos de produccion de articulos cientificos y técnicos indexados; llevandola al lugar nimero 13
en 2009. La Figura 2 muestra el porcentaje de articulos publicados por autores brasilefios en
revistas cientificas, indexados por Thomson/ISI y Scopus desde 1996 hasta 2011. En el ban-
co de datos Scopus, los autores brasilefios fueron responsables de 8,414 articulos indexados
(0.76 % del total) en 1996 y 46,933 articulos en el afio 2011 (2.28 % del total). Dicha evolu-
cion positiva de la infraestructura en el sector de la ciencia y la tecnologia de Brasil contrasta
con la enorme inestabilidad en el apoyo publico a la zona como mostramos anteriormente.

Estos resultados se relacionan con la calidad y cantidad de instituciones y organismos pu-
blicos de investigacion en el sector de la ciencia y tecnologia en Brasil. Ademas de un nimero
importante de universidades, Brasil alberga algunas instituciones de investigacion recono-
cidas a nivel internacional en investigacion agricola (EMBRAPA), investigacion en el sector
salud (FioCruz) e investigacion del espacio (CTA). En términos de educacién, incluso aunque
la educacion superior de Brasil se desarroll6 notablemente en las dltimas dos décadas (tanto
cuantitativa como cualitativamente), ain quedan importantes problemas por resolver en las
areas de la educacion basica y técnica. En vista de la naturaleza acumulativa del proceso de
aprendizaje, la educacion basica, que se brinda en los primeros afos de vida, constituye un
paso fundamental en el proceso de construccion de capacidades.
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Es cierto que ha habido avances en la educacion en todos los niveles. De las 63 universi-
dades publicas federales en Brasil, 18 fueron creadas en los Ultimos 10 afios (14 durante el
gobierno de Lula y 4 durante el de Rousseff) con la idea de una integracién cada vez mayor
dentro de Brasil (universidades para el desarrollo regional y local), y con los paises de Améri-
ca Latina. Actualmente existen aproximadamente 500 escuelas técnicas federales, 380 de las
cuales fueron creadas en los Ultimos 10 afios. La mayoria de estos nuevos cursos técnicos se
han establecido en el campo, con programas para apoyar las actividades productivas locales.
En el campo de la educacion basica, los programas de transferencia social estan proporcio-
nando incentivos a los jovenes para permanecer por mas tiempo en la educacion. Sin embar-
go, los retos son importantes y en términos de calidad, la educacion publica basica ain debe
mejorar mucho. Ademas de esto, Brasil sigue siendo uno de los paises con las tasas mas altas
de analfabetismo en América Latina (alrededor de 11% en 2005). Las tasas de analfabetismo
rural son mucho mayores que las urbanas y ain se hacen evidentes las importantes diferen-
cias regionales con respecto al sistema de educacion basica de Brasil.

3.3 La estructura de la produccion

A finales de la década de 1970, Brasil tenia una estructura de produccion compleja y relativa-
mente completa, que abarcaba actividades en la industria petroquimica y en los sectores de
los metales ferrosos y no ferrosos, fertilizantes, papel, celulosa y bienes de capital. Por otra
parte, el pais podia establecer una eficiente infraestructura de comunicaciones y transporte
(Cassiolato, 1992). Esto se logrd con una importante participacion por parte de las empresas
propiedad del Estado en la estructura de la produccion y con los segmentos mas dinamicos
del sector manufacturero controlados por las Empresas Transnacionales (Cassiolato, 1992).

Figura 2. Brasil - Porcentaje de articulos publicados en las revistas cientificas,
indexadas por Thomson/ISl y Scopus, 1996-2011
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Sin embargo, desde mediados de la década de 1980, la estructura de la producciéon de
Brasil ha experimentado profundos cambios con una pérdida relativa de la importancia de las
actividades de fabricacion de mayor contenido tecnolégico, la participacion cada vez mayor
del capital extranjero y una menor participacion del Estado en las actividades econémicas.
La participacion de la industria manufacturera en el PIB se redujo de mas de 23% en 1991 a
13% en 2012 (Tabla 2). Durante las crisis de 1980 y 1990 se presentd una reduccion de la
capacidad, ademas de una concentracion industrial y la adquisicién de grandes y medianas
empresas de propiedad local por parte de las filiales de las ETN.

En cuanto a la estructura de la industria, ha habido un aumento significativo en la parti-
cipacion de sectores con uso intensivo de recursos naturales, en relacion con otras catego-
rias, en particular de actividades con uso intensivo de tecnologia. Este movimiento que se
inicié en la segunda mitad de la década de 1990 condujo a una especializacion en sectores
intensivos en uso de recursos naturales. En 1996, la estructura industrial ain estaba muy
diversificada (Tabla 3).

Entre los sectores industriales mas importantes se encontraron la maquinaria, los vehicu-
los motorizados y los bienes intermedios. Sin embargo, en 2006 la produccion industrial se

Tabla 2. Brasil - PIB por sector, 1981-2012

Electricidad y

Agricultura Servicios Mineria agua Construccion Fabricacion
1991 5.48 61.62 1.28 2.56 5.96 23.11
1992 6.81 61.76 1.20 2.31 6.05 21.88
1993 7.64 61.94 1.05 2.44 6.25 20.68
1994 9.05 53.96 0.91 2.16 7.75 26.15
1995 4.92 69.66 0.85 2.92 5.29 16.36
1996 4.78 69.09 0.79 2.65 5.38 17.31
1997 4.94 71.21 0.85 2.62 5.93 14.45
1998 4.43 71.99 0.83 291 5.84 13.99
1999 4.87 70.14 1.19 3.12 5.23 15.46
2000 4.34 68.98 1.90 3.29 5.22 16.28
2001 5.24 69.74 1.36 2.41 4.90 16.36
2002 5.47 67.24 2.47 291 5.20 16.71
2003 5.75 66.63 1.99 3.51 4.88 17.25
2004 4.49 65.34 1.90 3.75 4.99 19.53
2005 4.55 67.29 2.71 3.54 4.77 17.13
2006 4.57 67.27 2.60 3.60 4.64 17.31
2007 4.33 68.23 2.64 3.34 493 16.54
2008 3.92 68.40 3.73 3.01 4.90 16.04
2009 4.27 67.50 2.09 3.15 5.42 17.57
2010 4.31 67.83 3.20 3.12 5.65 15.89
2011 4.03 68.75 4.49 3.09 5.90 13.74
2012 4.97 68.11 4.39 2.98 5.85 13.70
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Tabla 3. Brasil - Composicion de la Produccién Industrial (1996-2006)

Sectores/afios 1996 2006 2006-1996

Industria general 100 100

C Industrias extractivas 2.2 4.1 1.8
D Industrias manufactureras 97.8 95.9 -1.8
15 Alimentos y bebidas 17.2 16.0 -1.3
16 Tabaco 1.1 0.7 -0.4
17 Textiles 33 2.0 -1.3
18 Vestido 2.3 1.5 -0.8
19 Cuero, articulos de cuero y calzado 2.2 1.6 -0.7
20 Productos de madera 1.1 1.3 0.2
21 Industria de la celulosa y el papel 3.7 3.4 -0.3
22 Edicion, imprenta y reproduccion de registros 4.9 2.9 -2.0
23 Refinacion de petroéleo 7.0 16.5 9.5
24 Productos quimicos 12.7 9.9 -2.8
25 Productos de caucho y plasticos 4.1 3.4 -0.7
26 Productos no metalicos 3.4 3.2 -0.2
27 Metalurgia 5.4 7.9 2.5
28 Productos metalicos 3.8 3.2 -0.6
29 Maquinaria y equipo 6.8 5.4 -1.4
30 Magquinaria y equipo de Tl 0.5 0.6 0.1
31 Maquinaria eléctrica 2.6 2.2 -0.5
32 Dispositivos electronicos y equipos de comunicacion 35 21 -1.5
33 Hospitales, equipo médico y dispositivos 0.8 0.8 -0.1
34 Ensamble y fabricacion de vehiculos de motor 8.1 7.9 -0.2
35 Otros equipos de transporte 0.8 1.9 1.0
36 Muebles y otras industrias 2.2 1.6 -0.7
37 Reciclado 0.0 0.1 0.0
Fuente: IBGE, PIA (2006)

concentro en sélo unos cuantos sectores, todos ellos (con la excepcion de los productos qui-
micos) involucrados en el procesamiento de recursos naturales, refinacién de petréleo, (16.5
%), alimentos y bebidas (16.0 %) y metalurgia basica (7.9 %). Las actividades con uso inten-
sivo de tecnologia, la Tl, los equipos de telecomunicaciones y los insumos para otros equipos
de transporte, incluyendo la industria aeronautica, mermaron su importancia y mantuvieron
un porcentaje muy pequefio en la estructura de la produccion de la industria brasilefia.

La participacion de los productos brasilefios en el comercio mundial también cambio con-
siderablemente durante la dltima década. Segun la Organizacién Mundial del Comercio du-
rante la década de 2000, las exportaciones brasilefas crecieron 17.3 % al afio, mientras que
las exportaciones mundiales crecieron sélo 9.7 % al afio. Esto contrasta con la década de
1990, cuando las exportaciones brasilefas crecieron menos (5.7 % anual) que las exportacio-
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nes mundiales (6.7 %). Este resultado global positivo se explica por la creciente importancia
de China como importador, pero también por importantes cambios en la estructura de las
exportaciones. Al igual que en la mayoria de los paises de América Latina, el peso de los pro-
ductos basicos en las exportaciones totales aumentd considerablemente.

La Figura 3 muestra que, mientras las exportaciones de productos manufacturados adqui-
rieron importancia en Brasil durante el periodo que comprende las décadas de 1970 a 1990,
los bienes primarios han sido responsables de la mayor parte de las exportaciones de Brasil
durante el presente siglo. En el afo 2010, los productos primarios ya representaban mas de
50.0 % del total exportado. De hecho, la industria alimentaria (principalmente la carne y la
soya) y los minerales fueron responsables del 31% y del 25% de todas las exportaciones de
Brasil, respectivamente.

Aunque la balanza comercial de Brasil sigue siendo positiva, con un superavit de US$ 19.4
mil millones en 2012, las importaciones han crecido mucho mas rapido que las exportacio-
nes, desde la crisis de 2007-2008. Utilizando la clasificacion de la OCDE de las mercancias
seguin su intensidad tecnoldgica, la balanza comercial de Brasil en productos de alta tecnolo-
gia alcanzé un déficit de US$ 29 mil millones (principalmente equipos de telecomunicaciones
y productos de TI), mientras que las mercancias de tecnologia media-alta produjeron un
déficit de US$ 54.5 mil millones (industria automotriz, maquinaria y productos quimicos) y
los bienes de tecnologia media-baja produjeron un déficit de US$ 7.8 mil millones (petréleo).
Solamente los productos tipicos de baja intensidad tecnoldgica mostraron un superavit de
US$ 40.9 mil millones que, aunque importante, fue de menor magnitud que lo que se habia
logrado en afios anteriores.

Figura 3. Exportaciones brasilefias por factor ( %), 1964-2011
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De hecho, este patron de especializacion se correlaciona con la innovacion en la estructu-
ra de Brasil. Por un lado, la produccion agro-industrial y minera para exportacion fue capaz
de mejorar el contenido tecnoldgico, al mismo tiempo que aumentd la productividad y la
eficiencia. Aunque una parte importante de las nuevas tecnologias para estas actividades se
sigue importando, algunas herramientas de agricultura de precision, tales como el monitoreo
de rendimiento y la cartografia se desarrollaron de manera conjunta por las instituciones de
Brasil (por ejemplo, Embrapa y el INPE). Estas se utilizan en la produccién de la mayoria de los
cultivos de exportacion, tales como la cafa de azlcar y la soya y para el novedoso software
de mineria y exploracion utilizado en la produccion de minerales de exportacion como el
hierro. Del mismo modo, la innovacion en el sector manufacturero todavia esta limitada a las
actividades en donde el capital local sigue desempefiando un papel importante.

Las declaraciones generales con respecto a la innovacién en la economia de Brasil se de-
ben tratar con cautela por lo menos por dos principales razones. La primera se refiere a una
determinada caracteristica historica del sector productivo de Brasil, es decir, su alto nivel
de heterogeneidad en la produccion. Esta heterogeneidad se produce en el plano regional
asi como en términos de las diferentes actividades y no es ajena a la enorme disparidad de
los ingresos y significa que se debe esperar una alta variaciéon en todas las variables tec-
noldgicas y los indicadores y tal variacion dificilmente es capturada por los indicadores de
innovacion tradicionales.

La segunda, se refiere precisamente a los problemas inherentes a la utilizacion de los indi-
cadores de innovacion tradicionales no s6lo en términos generales, sino también en relacion
con su dificultad para captar los procesos de innovacion que se producen en contextos dis-
tintos al de la fabricacion y en sectores informales. Existe una limitacion intrinseca con res-
pecto a los indicadores de innovacion tradicionales, como la 1+D, los indices de innovacion,
patentes, etcétera, que, aunque son ampliamente reconocidos en la literatura (Freeman y
Soete, 2007), a menudo se han aplicado sin hacer referencia a las calificaciones necesarias
que requieren sus limitaciones. De hecho, los indicadores tradicionales basados en praxis
muy deficientes para la entrada de la innovacion (P&D) o salida (patentes) no logra capturar
la esencia de los procesos de innovacion, como rutinas, desarrollo de capacidades y efectos
de retroalimentacion (Yoguel y Boscherini 1996). Lo mas importante es que, al concentrarse
en el tema de la innovaciéon (empresas), no se abordan las relaciones sistémicas entre los
distintos actores del proceso de innovacion y el aprendizaje colectivo (Cassiolato et al. 2008,
Stallivieri y Cassiolato, 2011).

En Brasil, la agricultura y los servicios son responsables de casi 80% de la produccion in-
terna y es sin duda en este contexto donde se presenta la mayor innovacién en la economia
de Brasil, debido al EMBRAPA y a las politicas de produccién de activos implementadas por el
gobierno brasilefio con respecto a la agroindustria. La agricultura brasilefia ha evolucionado
dramaticamente en los Ultimos veinte afos. Brasil es ahora lider mundial en la exportacion
de articulos, tales como la soya y la carne, y se ubica entre los lideres con respecto a otros
productos agricolas.

A pesar de que este tipo de produccion se asocia normalmente con una menor intensi-
dad tecnolégica, en realidad es muy innovadora y altamente tecnoldgica. Esto no es s6lo en
términos de produccion —la agricultura de precision se aplica ampliamente en Brasil— sino
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también en términos de la organizacion de la produccion, distribucion, etcétera. Lo mismo
ocurre en el sector de los servicios. Es bien sabido que las capacidades en materia de tecnolo-
gia y de innovacion de Brasil se desarrollaron desde la década de 1980 en la banca automatica
(Cassiolato, 1992). Asimismo, diversos servicios claves adicionales, tales como los servicios
de consultoria se encuentran entre los mas innovadores.

En relacion con las actividades de fabricacion, es posible adelantar una serie de observacio-
nes aplicando los datos de la encuesta de innovacién de Brasil. Los gastos, primera innovacion
por parte de las empresas manufactureras de Brasil, se concentran en las grandes empresas.
La Tabla 4 presenta indicadores especificos en materia de innovacion (gasto en 1+D, y la pro-
porcion de 1+D/ventas netas) de 1,135 grandes empresas manufactureras de Brasil con mas
de 500 empleados, segun el sector de actividad y el control de capital, como se indica en la
encuesta de innovacién de Brasil. En 2005, los gastos en |+D en estas 1,135 empresas repre-
sent6 aproximadamente 73% del gasto total en I+D en los sectores manufacturero y minero
(US$ 2,201 millones, de un total de US$ 3,022 millones).

La importante concentracion de gastos en |+D en las grandes empresas se vio acompana-
da por una concentracion similar segan el sector de actividad. Casi la mitad (48.6 %) de todas
las actividades de 1+D realizadas por las grandes filiales de las ETN se centraron Unicamente
en las empresas de la industria automotriz. Lo mismo ocurre con respecto a las grandes em-
presas brasilenas de propiedad local: 33.9 % de todas las actividades de I+D aplicadas por
estas empresas se centra en el sector de la refinacion del petréleo (basicamente, la gran
empresa petrolera propiedad del Estado: Petrobras) y 25.4 % en el sector de “otros equipos
de transporte” (también basicamente Embraer, el mas grande productor brasilefio de avio-
nes). Aparte de estos sectores, solo las empresas fabricantes de productos quimicos, equipos
de energia eléctrica y de metalurgia lograron tener una contribucion importante al total de
gastos en I+D.

El panorama se vuelve mas claro cuando se anade al analisis de las cifras de inversion de
I+D (1+D gastos sobre venta neta) por sector y propiedad. En relacién con las empresas en
los tres sectores responsables de la mayor parte de los gastos en 1+D, en donde las empresas
transnacionales desempefian un importante papel (autos, productos quimicos y materiales y
equipo eléctrico), laintensidad de I+D es relativamente alta en comparacién con otros secto-
res en Brasil, pero posiblemente no es muy alta si se compara a nivel internacional. Practica-
mente, en todos los demas sectores, la intensidad de 1+D de las grandes filiales de empresas
transnacionales fue casi insignificante. En todos los sectores importantes en tecnologia, don-
de la produccioén en Brasil esta dominada por la I1+D de capital extranjero, la intensidad de las
filiales de las empresas transnacionales fue intrascendente: productos farmacéuticos (0.6 %),
equipo electrénico y de comunicaciones (0.7 %), materiales electronicos basicos (0.4 %) e
instrumental médico (0.06 %).

Estos resultados se confirmaron con otros estudios. En particular, Zucoloto y Toneto (2005)
en una comparacion de la relacion “de I+D nacional/ produccion industrial” en el afio 2000 en-
tre Brasil y los paises de la OCDE concluyd que, en Brasil, entre mayor sea el control extranjero
en algun sector en particular, menor sera el esfuerzo tecnolégico relativo (medido en térmi-
nos de la relacién “de I+D nacional/ produccion industrial”) y que en los sectores donde las
grandes empresas brasilefias son responsables de la mayor parte de la produccién industrial,
el esfuerzo tecnolodgico relativo fue similar o incluso a veces superior al promedio de la OCDE.
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Tabla 4. Brasil - Gasto en I+D e I+D sobre el indice de Ventas Netas de las Empresas Innovadoras
con mas de 500 Empleados, Sector Manufacturero. Por Sector y Dominio -2005

Empresas de Filial de una empresa | o / indice de Ventas Netas
propiedad local transnacional
Sector ili
Milonesde . Milonesde . EmPresasde  fill de una
délares $ ° dolares $ ° prop pre:
local transnacional
Mineria 325 2.7% 0.0 0.0% 0.34% 0.00%
Alimentos 27.3 2.3% 29.9 3.0% 0.09% 0.17%
Bebidas 3.5 0.3% 0.5 0.1% 0.11% 0.02%
Tabaco 0.0 0.0% 8.7 0.9% 0.00% 0.32%
Textiles 14.3 1.2% 0.6 0.1% 0.38% 0.20%
Prendas de vestir y ropa 9.3 0.8% 2.8 0.3% 0.69% 3.12%
Articulos de cuero 24.2 2.0% 0.0 0.0% 0.79% 0.00%
Madera 6.8 0.6% 0.0 0.0% 0.44% 0.00%
Papel 18.4 1.5% 9.2 0.9% 0.32% 0.30%
Pulpa y celulosa 6.3 0.5% 0.2 0.0% 0.56% 0.04%
::‘ndp“rsetsri'cf‘;‘nde registro e 1.9 0.2% 0.3 0.0% 0.06% 0.21%
Producci6n de alcohol 0.4 0.0% 0.0 0.0% 0.03% 0.00%
Refinacion de petréleoy 407.5 | 33.9% 0.0 0.0% 0.87% 0.00%
productos petroleros
Productos quimicos 74.8 6.2% 84.6 8.5% 0.52% 0.62%
Productos farmacéuticos 27.1 2.3% 29.6 3.0% 1.00% 0.62%
Caucho y plasticos 11.3 0.9% 26.7 2.7% 0.33% 0.66%
'r:g;];ltizgsde minerales no 17.5 1.5% 122 1.2% 0.55% 0.67%
Metalurgia basica 40.0 3.3% 10.6 1.1% 0.23% 0.27%
Metales no ferrosos 2.0 0.2% 2.9 0.3% 0.05% 0.14%
Productos metalicos 6.4 0.5% 4.5 0.5% 0.27% 0.35%
Magquinaria y equipo 30.4 2.5% 43.4 4.3% 1.02% 0.42%
Maquinaria de oficina y de Tl 15.0 1.2% 20.2 2.0% 1.53% 1.12%
Materiales y equipo eléctrico 37.9 3.1% 99.2 9.9% 2.02% 2.09%
Equipo electronico y de 38.0 3.2% 60.8 6.1% 1.73% 0.73%
comunicaciones
Materiales electronicos basicos 0.6 0.0% 3.1 0.3% 0.87% 0.43%
Instrumental médico 0.2 0.0% 0.4 0.0% 0.18% 0.06%
Industria automotriz 0.0 0,0% 485.2 48.6% 0.00% 2.02%
Camiones (incluyendo cabina) 9.6 0.8% 0.0 0.0% 0.50% 0.00%
Auto partes 19.9 1.7% 52.0 5.2% 0.63% 0.45%
Otro equipo de transporte 305.5 25.4% 8.7 0.9% 4.38% 1.38%
Muebles 13.4 1.1% 0.5 0.1% 1.39% 0.20%
Otros 1.4 0.1% 1.3 0.1% 0.30% 0.43%
Reciclaje 0.0 0.0% 0.0 0.0% 0.00% 0.00%
Total 1,203.5 100% 998.2 100% 0.62% 0.75%

Sistema Nacional de Innovacién de Brasil d



Lo que estos resultados sugieren es que el bajo nivel de innovacion en las grandes empre-
sas brasilefas esta correlacionado con el nivel de control del mercado de origen de capital.®
Cuando las filiales multinacionales controlan mercados especificos, la innovacion se reduce y
tiende hacia una mayor adaptacion de la tecnologia extranjera en el mercado local. De igual
forma, cuando las empresas de propiedad local son los actores mas importantes del mercado,
el esfuerzo tecnoldgico y la innovacion parecen ser mayores.® Las consecuencias son claras,
dado que el capital extranjero no ha desempefiado un papel importante en el sistema nacio-
nal de innovacion de Europa Occidental y Japon (Hanson y Pavitt, 1987: 50), Corea del Sur
(Westphal, Kim y Dahlman, 1985) y en China (Sun, 2010). La evolucién positiva del sistema
de innovacion de Brasil en el futuro depende de la necesidad de desarrollar grandes empresas
de propiedad nacional, asi como sistemas de produccion e innovacién locales en donde las
pequefias y medianas empresas trabajen en conjunto para contrarrestar estas tendencias.

Aparte del hecho de que los gastos en I+D de las empresas brasilefias son relativamente
pequenos, con diferencias importantes en relacion con el sector y el control de capital, el
patron general de la innovacion en las empresas manufactureras brasilenas se puede caracte-
rizar de la siguiente manera (Cassiolato, 2009):

i. Lainnovacion relacionada con las empresas manufactureras de Brasil es, en promedio,
relativamente baja, y se concentra en las mejoras de producto/proceso en lugar de
nuevos productos y procesos: La tasa de innovacion (porcentaje de empresas que
ha presentado productos y/o procesos nuevos o mejorados al mercado en los 3 afios
anteriores a la encuesta) en relacion con las empresas brasilefas es de aproximadamente
31.5 a 34.4%. Si separamos la innovacion que representa solo a los nuevos productos en
el mercado, la tasa de innovacion se reduce a 3-4%.

ii. Los gastos de innovacién por parte de las empresas manufactureras brasilefias son
relativamente altos, pero se concentran en la adquisicion de bienes de capital: Los
datos de PINTEC sugieren que, en el afio 2000, las empresas manufactureras de Brasil
gastaron 3.7% de sus ventas en innovacion. Mas de 50% de los gastos en innovacion de
las empresas manufactureras de Brasil se refiere a la adquisicion de bienes materiales
(basicamente maquinaria).

iii. Los gastos para la capacitacion en innovacion en las empresas manufactureras de Brasil
son muy limitados. En Brasil, las empresas manufactureras pagan alrededor de 0.05 %
de sus ventas para la capacitacion. Incluso en sectores como las telecomunicaciones,
la capacitacién en innovacién es muy limitada (menos de 0.1 % de las ventas para el
periodo 2000-2005).

iv. Las empresas manufactureras de Brasil tienden a no cooperar con las universidades y los
institutos de investigacion: s6lo menos de tres por ciento de las empresas innovadoras

8. La inversion extranjera directa es un factor importante en la economia brasilefa y el sistema nacional de
innovacion. Segun el censo de capital extranjero de Brasil, la inversion extranjera directa (capital de riesgo y
préstamos interempresariales) en Brasil en 2010 fue de US$660.5 mil millones (30% del PIB). El capital de la
IED en el afio 2010 fue de 579 mil millones de ddlares, de 162 mil millones en 2005 y US$ 41 mil millones en
1995.

9. Sun (2010) llegd a la misma conclusion en un estudio de las grandes empresas chinas (locales y extranjeras),
con el mismo hallazgo.
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de Brasil cooperan con las universidades y los institutos de investigacion, mientras
que en la mayoria de los paises de la OCDE este porcentaje es de alrededor de 10%.
Este es un importante fracaso para la politica dado que la mayoria de los mecanismos
implementados en los ultimos 15 afios se han enfocado en fomentar esta relacion. Sin
embargo, como se indic6 anteriormente, fueron mal concebidos en términos del modelo
lineal de la innovacion.

v. Sélo un pequefio porcentaje de las empresas innovadoras usan los programas de las
politicas de innovacion. Segun la Encuesta de Innovacién de Brasil, menos de 20% de los
innovadores recibi6 el apoyo del Gobierno y menos de 1% de los innovadores hace uso
de los incentivos fiscales.

Esta vision general de los modelos de innovacion en la parte mas visible de la economia se

contradice con otra que incluye lo que se conoce como innovacioén “por debajo del radar”.

En un pais tan heterogéneo y diversificado como Brasil, esta vision complementaria deberia

comprender un analisis detallado de los procesos de innovacion locales en diferentes regio-

nes. Con este objetivo, en 1997 se establecid formalmente una red de investigacion, Rede-

Sist, con el objetivo de investigar y comprender los procesos locales de aprendizaje y la crea-

cion y acumulacion de capacidad, asi como para hacer propuestas para su promocion. Este

esfuerzo dio lugar al desarrollo del concepto de sistemas locales de innovacién y produccion

(Cassiolato y Lastres, 1999).1°

Durante los 15 afos que ha existido RedeSist se han llevado a cabo casi 150 analisis y
evaluaciones a profundidad con respecto a la produccion local y los sistemas de innovacion
en diferentes industrias y regiones de Brasil.!* Entre las principales conclusiones del estudio
detallado de los sistemas locales en Brasil se destaca la amplia variacion con respecto a dife-
rentes aspectos de la innovacion en todas las actividades estudiadas.

Esta variedad de resultados confirma la dificultad de tratar la innovaciéon en un modelo sis-
témico en paises como Brasil y se refiere principalmente a los casos que normalmente podrian
estar asociados con bajos niveles de innovacion, pero que en realidad presentan una intensa
actividad empresarial y una bisqueda de informacién y conocimiento. Este es el caso de una se-
rie de LIPS relacionados con la produccion de calzado en zonas pobres o las actividades metal-
mecanicas que producen bienes para personas de bajos ingresos en los paises pobres, etcétera.
En la mayoria de los casos, algunos de los principales obstaculos para la innovacion se refieren
al bajo nivel de educacion de los trabajadores locales y a la falta de una buena infraestructura
para determinados servicios y actividades de tecnologia basica. La mayoria de estos sistemas
locales estan caracterizados por un impresionante nivel de actividades cooperativas. Este tipo
de cooperacion, por supuesto, no es del tipo de la “empresa y la institucion de I1+D”, sino que se
centra en cosas mas sencillas, como las actividades de resolucion de problemas, etcétera.

10. Este concepto se adopt6 posteriormente y lo han utilizado los responsables de la formulacion de politicas
en Brasil. Actualmente en Brasil, la mayor parte de los organismos a nivel federal y estatal a cargo de las
politicas en materia de industria y tecnologia se han centrado en los sistemas de innovacion y produccion que
se movilizaron desde el final de la década de 1990 ( Lastres et al., 2003; Cassiolato y Lastres, 2005).

11. La metodologia de RedeSist, incluso el plan de muestras, los cuestionarios desarrollados como base para las
entrevistas con los distintos agentes y una estructura analitica - estudios de caso, asi como otros resultados de
la labor desarrollada por la red de investigacion estan disponibles en www.ie. ufrj.br/redesist/
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3.4 La dimension social: la desigualdad y los SNI de Brasil

Brasil se ubica como la séptima economia mundial, pero alin se encuentra entre los 15 paises
mas desiguales del mundo (FMI, 2011). Este contraste es el resultado de una sociedad que es
profundamente injusta y donde la distribucion desigual del ingreso ha caracterizado histori-
camente la estructura socio-econémica del pais.

El impacto estructural y definitivo de la desigualdad en Brasil obstaculiza el desarrollo de
los SNI. Limita el aprendizaje y la construccién acumulativa de competencias, pone en peligro
la generacion, la difusion y el uso de la innovacién, y restringe el proceso de endogenizacion
del progreso tecnoldgico, entre otros aspectos. Por otro lado, la dinamica actual de los siste-
mas de innovacion en Brasil, en cierta medida refuerza la desigualdad porque las politicas de
innovacion no estan orientadas a la creacion de una estructura de produccion que promueva
la equidad social o que satisfaga las necesidades basicas de consumo de la poblacion de bajos
ingresos (Soares y Podcameni, proxima publicacion).

Sin embargo, en los Ultimos afos, y en particular de 2003 en adelante, las desigualdades
en el pais se han reducido drasticamente. El indice de Gini pasé de 0.594 en 2001 a 0.508
en el afio 2011 (IBGE, 2011). El ingreso per capita de 10% de los mas ricos aument6 16.6 %
en términos acumulados en el mismo periodo, mientras que los ingresos de los mas pobres
crecieron 91.2% (Figura 4). Las tasas de pobreza también han disminuido significativamente
en los Ultimos 10 afios. La Figura 5 muestra la evolucion de las tasas de pobreza por region en
Brasil desde principios de la década de 1990. Se puede observar la drastica disminucion en los
niveles de pobreza durante un corto periodo (2004-2010) en todo Brasil.

Figura 4. Variacion por decenas de ingreso per capita en la tltima década:
Brasil (2001/2011)
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Figura 5. Brasil: Tasa de pobreza por region - 1990- 2010

70.0000 |
52.5000
e e == T T = ~
7 ~
~ =~ —_— e ~
35.0000 N ~—a
> - ®q
) —— -:. =
17.5000 e —
Q== Noreste w— e NOrte
— S| eeeee= (Centro-Oeste - == == Syreste
0.0000
o — [s2] n ™~ [e)}
o3 o o o o o
o o S S o S
— o o o~ o~ o

Estas politicas redistributivas se han combinado eficazmente con estrategias industriales
y de inversion impulsadas por el Estado. Gran parte de la disminucion de la desigualdad se de-
bi6 a la disminucion en el desempleo y a las ganancias en el mercado laboral como resultado
de la consolidacion y de aumentos significativos en los salarios minimos y en la negociacion
colectiva. Una estrategia deliberada por parte del Gobierno federal se puso en marcha con el
fin de incrementar los salarios y abordar el problema de la pobreza. Las politicas de expansion
del mercado laboral se vieron acompanadas por la introduccion de las medidas de proteccion
social, en particular los programas de transferencia de ingresos (como la “Bolsa Familiar”),
a fin de garantizar que todas las personas en condicién de pobreza tengan acceso al ingreso
basico. Las politicas de transferencia de ingresos lograron un fuerte impacto en la reduccion
de la pobreza extrema y contribuyeron a cambiar la desigualdad de los ingresos en los seg-
mentos mas pobres de la poblacion brasilefia. Segtin el IPEA, en 2009, 34.1 % de la poblacion,
especialmente los de mas bajos ingresos, fueron protegidos por algunos de los mecanismos
que proporcionaron garantia en los ingresos. Cabe destacar que uno de los motivos para la
relativamente rapida recuperacion de la economia brasileiia de la crisis internacional en 2008
es el dinamismo de su mercado interno, lo que se vi6 fortalecido con la inclusién de mas de
28 millones de personas que salieron de la pobreza y de la indigencia durante el periodo
de 2003-2009 (IPEA, 2012).12

12. El éxito de las politicas sociales en Brasil en los ultimos afios ha sido ampliamente reconocido. Junto con
la disminucion de la desigualdad, los logros de Brasil en términos de la reduccion de la pobreza y el hambre,
asi como la seguridad alimentaria son ampliamente considerados como los resultados de las politicas en pro
de los pobres que se implementaron durante la presidencia de Lula da Silva, inclusive el Programa Fome Zero
(Programa Cero Hambre), una estrategia intersectorial a nivel nacional que se inicio en 2003. Como tal, las
politicas sociales brasilefias estdn proporcionando modelos que pretenden la mejora de los resultados del
bienestar a nivel mundial.

Sistema Nacional de Innovacién de Brasil



Con respecto a la sostenibilidad ambiental, Brasil es conocido en el ambito internacional
como un pais en una posicién comoda ya que posee una matriz energética limpia —mas de
45% de la energia es producida a partir de fuentes renovables en comparacién con un por-
centaje mundial de sélo 13% (Portal Brasil, 2010). Ademas de la energia hidroeléctrica, Brasil
tiene una trayectoria ejemplar de desarrollo, dado que emplea combustible de etanol (basa-
do en la cafa de azlcar). Las iniciativas nacionales también incluyen el desarrollo de nuevas
tecnologias basadas en el uso de etanol de biomasa lignocelulésica y etanol biorefinerias. El
pals también cuenta con recursos naturales, con un gran potencial para beneficiarse de las
nuevas tendencias de un paradigma tecnoldgico con un bajo nivel de emisiones de carbono
que permita el desarrollo sostenible. Brasil s6lo abarca 9.3 % del total de la biodiversidad
mundial, tiene aproximadamente 12% de la reserva de agua dulce en la superficie del planeta
y cuenta con 6 diferentes biomas dentro del pais.

Sin embargo, a pesar de las recientes mejoras en el ambito social y los logros que se han
alcanzado hasta la fecha en materia de energfa renovable, las politicas publicas en Brasil
aun caen en el error comun de disociar las politicas destinadas a mejorar la competitividad
y el progreso tecnolégico por un lado, y las politicas relacionadas con la pobreza/desigual-
dad y la sostenibilidad ambiental por el otro. La disociacién entre las dimensiones econé-
micas y socio-ambientales del desarrollo es evidente en el Plan Mayor Gubernamental de
Brasil, en el que se definen las politicas industriales, tecnoldgicas y de comercio exterior,
para el periodo 2011-2014.

El Plan se centra en estimular la innovacion y fomentar la competitividad de la industria
brasilefia en los mercados nacionales y extranjeros, asi como en fortalecer los servicios para
apoyar la produccion industrial, inclusive las TIC. Sin embargo, las dimensiones regionales,
sociales y ambientales sélo se abordan de forma marginal entre las oportunidades y desafios
para incrementar la innovacion y la competitividad de la industria en el pais.

También es importante sefalar que las politicas anti-ciclicas adoptadas en Brasil después
de 2008 no han aprovechado la oportunidad para reforzar los objetivos de la sostenibilidad
social y ambiental e incluso han incluido incentivos que estan en conflicto con ellas, como los
destinados a ampliar la energia termoeléctrica o fomentar las ventas de automoviles. Tam-
bién, lo que es mas importante en cuanto a la argumentacion de este documento es que a
pesar de que Brasil ha dedicado importantes recursos a los programas de investigacion que
involucran energias renovables desde finales de la década de 1970, las politicas y el marco
regulatorio para la energia edlica, solar y otras todavia tienen un largo camino por avanzar
hacia el fomento del potencial tecnoldgico nacional y local.

4. Desafios y oportunidades para avanzar en las politicas en materia
de ciencia tecnologia e innovacion en Brasil y en América Latina

Esta seccion explora el argumento de que existen tres principales posibilidades para pro-
mover las politicas de innovacién en Brasil (como en otros paises de América Latina). En
primer lugar, la aplicacion de los avances fundamentales que se han producido, en cuanto a
la comprension de la innovacion. En segundo lugar, la necesidad de contextualizar los indi-
cadores analiticos y de politicas, asi como los modelos e instrumentos, con el fin de articular
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las politicas de innovacion con necesidades y oportunidades de desarrollo estratégicas en los
diferentes territorios que se abordan. Por ultimo, las oportunidades que han surgido con los
nuevos requerimientos en relacion con el desarrollo social y ambiental en el Tercer Milenio.

El progreso significativo derivado de los estudios tedricos y empiricos relacionados con
la innovacién llevada a cabo en los dltimos 30 afios ha demostrado la necesidad de contar
con indicadores analiticos y de politicas, asi como lineamientos e instrumentos mas amplios
y complejos. Al mismo tiempo, dicho progreso ha influido en la opinién con respecto a las
formas tradicionales de apoyo, lo que tuvo como consecuencia la elaboracion de nuevas poli-
ticas verdaderamente capaces de fomentar la CTI. Tal como argumenta Lastres et al. (2012),
todavia es necesario hacer una distincion entre la invencion y la innovacion. Si el objetivo es
estimular nuevos descubrimientos, las politicas ciertamente deben estar dirigidas a movilizar
la infraestructura y las actividades de |+D, asi como la propiedad intelectual. En este caso, los
esfuerzos pueden o no dar lugar a invenciones, que, a su vez, pueden o no ser incorporadas a
los sistemas de produccion y dar como resultado la innovacion. Sin embargo, si el enfoque es
movilizar los procesos de innovacion, las politicas deben estimular formas diferentes de adqui-
sicion, uso y difusion del conocimiento a través de estructuras de produccion de bienes o ser-
vicios. Teniendo en cuenta que varios aspectos importantes de la innovacion y del desarrollo
de capacidades de produccion son tacitos, y que se derivan de los procesos de aprendizaje, al
hacer, producir, utilizar e interactuar, y no sélo por realizar o contratar actividades de 1+D, el
énfasis principal de las nuevas politicas se convierte en el fortalecimiento de la capacidad para
asimilar y utilizar el conocimiento, que surge de diversas fuentes internas y externas.

Las politicas que enfatizan las actividades de |+D y los nuevos descubrimientos cientificos
suelen centrarse en grupos reducidos de agentes, como las grandes empresas e instituciones
de investigacion que se mantienen a la cabeza con los métodos y técnicas de ensefanza,
algunas actividades de produccién y manufactura, asi como muy pocas regiones especificas
del mundo. Sin embargo, la innovacién no se limita a determinados sectores, ni los cambios
tecnoldgicos radicales son solo resultado de los esfuerzos de 1+D llevados a cabo casi exclu-
sivamente por las grandes empresas. Por lo tanto, las politicas deben entender la innovacion
como un proceso por el cual las organizaciones incorporan nuevos conocimientos para la
produccion de bienes y servicios, independientemente de que sean o no nuevos para sus
competidores locales o extranjeros.

Igualmente importantes son las implicaciones politicas, cuando se entiende que no sélo la
generacion de conocimiento y su introduccion y difusion en todo el sistema de produccion
dependen de los esfuerzos considerables y de la creacion de capacidad, sino también que la
capacidad de innovacion se deriva de una mezcla de factores econémicos, sociales, politicos,
institucionales y culturales, asi como del espacio en el que operan. Este énfasis aclara que la
adquisicion del conocimiento, el equipo y la tecnologia en el extranjero, no sustituyen los es-
fuerzos locales. La seleccion, compra, copia, asi como la incorporacion y uso de éstos requiere
una importante labor de creacion de capacidad.

Otro aspecto esencial se relaciona con el papel central que desempeiia la innovacion en
funcion de una competitividad y un desarrollo dinamicos y sostenibles. Esto contrasta con
la prioridad habitual que se da a las ventajas competitivas tradicionales con respecto a bajos
costos de mano de obra y a la exploracion de recursos naturales sin hacer referencia a la sos-
tenibilidad, a las que Fajnzylber, en 1988, considerd falsas.
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Asimismo, estan las ventajas en el disefio e implementacion de politicas que son adecua-
das para las caracteristicas territoriales de las diferentes estructuras de produccion. Como
se indico anteriormente, se puede encontrar una dinamica extremadamente diversificada
dentro del mismo sector. Ademas de captar una simple parte de los sistemas de innovacion y
produccion, la vision sectorial acaba por homogeneizar el marco de la politica, asi como a no
mantenerse al dia con las fronteras constantemente cambiantes dentro de los sectores. Tan-
to la produccion como la innovacion se ven cada vez mas influenciadas por el conocimiento
multidisciplinario y multisectorial. El conocimiento con respecto a las trayectorias sectoriales
sigue siendo importante, pero se debe contemplar desde la perspectiva de la forma en la que
las empresas ingresan y mantienen un dialogo con los sistemas de produccion e innovacion
nacionales y los territorios a los que pertenecen. Esta consideracion es especialmente para los
paises con dimensiones continentales como Brasil.

La definicion de sistemas nacionales de innovacion también llevé a los investigadores y a
los responsables politicos a cambiar el énfasis analitico y normativo de sus contribuciones.
El ajuste de los enfoques individuales y sectoriales, los ha ayudado a incorporar el papel y
la dinamica de las organizaciones publicas y privadas, el mercado laboral y de capitales, las
organizaciones de ensefianza e investigacion, el Gobierno (como un todo en vez de sélo el
contexto de las politicas en materia cientifica y tecnoldgica), asi como el financiamiento de
entidades y otros agentes y elementos que influyen en la adquisicion, uso y difusion de la
innovacion.

Los estudios y propuestas politicas han hecho hincapié en la importancia de adoptar la
postura sistémica, asi como han destacado la necesidad de reconocer las especificidades de
cada sistema de innovacién nacional y la relevancia de fomentar el dialogo entre todos los
agentes. Por otra parte, la innovacion se considera como el principal componente de las es-
trategias de desarrollo, y no sélo en la ciencia y la tecnologia o las politicas industriales.

En pocas palabras, las principales implicaciones politicas en la comprension de la inno-
vacion como un proceso acumulativo, sistémico y contextual no-lineal, son importantes
e implican la necesidad de disefar e implementar politicas mas amplias y adecuadas que
estén coordinadas con las estrategias de desarrollo locales, regionales y nacionales. Esto
contrasta con el uso de conceptos, indicadores y modelos estandarizados, caracteristicos
de los afios 1980 y 1990 que provocaron a una serie de deficiencias y distorsiones. Debido
a la falta de ajuste, las politicas no contextualizadas, al final se han utilizado sélo de forma
parcial y las necesidades locales no se han cumplido. Este proceso es aiin mas complejo en
los paises menos desarrollados que tratan de copiar pasos prescritos e implementados por
los paises mas desarrollados. En el caso de México por ejemplo, Dutrénit y Ramos (2012)
sefialan las dificultades derivadas de la falta de ajuste en las politicas adoptadas, por los
paises centrales y en desarrollo, debido a las enormes diferencias de condiciones.

Un problema alin mas grave que resulta de la incorporacion directa, no critica y no con-
textualizada de politicas importadas, es el refuerzo de las desigualdades. Dado que sélo las
regiones y los actores que presentan caracteristicas y dinamicas similares al contexto original
estan dentro de la competencia, todos los demas territorios, actividades y actores estan ex-
cluidos de la agenda politica. La falta de adaptacion es an mayor en el caso del apoyo al desa-
rrollo regional en los paises mas grandes, como México y Brasil. Las diferencias en cuanto a la
adquisicion, uso y difusion del conocimiento, en particular en lo que respecta al conocimiento
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implicito, reflejan la heterogeneidad de los contextos, los sistemas cognitivos y de regulacion,
asi como la articulacion formal e informal y el aprendizaje en cada lugar. También es esencial
desmitificar, de una vez por todas, la supuesta indole neutral y universal de las prioridades
para la innovacion y las politicas para su promocion. Un desafio asociado se refiere a la nece-
sidad de integrar politicas en materia de CTI pUblicas y privadas con el modelo y el proyecto
de desarrollo nacional y regional, en lugar de seleccionar los casos “por definicion”.*®

Un punto adicional a destacar en esta discusion se refiere a la importancia de no igno-
rar los macro contextos y factores condicionantes relacionados para el desarrollo —factores
econdmicos, financieros, institucionales, sociales y politicos especificos de cada pais. De he-
cho, y como varios autores han destacado, segun la linea de argumento que ofrece Furtado
y Herrera (1972) los marcos macroeconémicos en los paises menos desarrollados, en las
décadas de 1980 y 1990, representaron politicas implicitas importantes y regimenes malig-
nos, lo que contribuyd a invalidar una serie de estrategias y politicas de desarrollo publicas
y privadas. Para entender y operar por encima de estos procesos, todo lo anterior se consi-
dera fundamental.

Arroio (2012) analiza los problemas que se producen como consecuencia de un tipo es-
pecifico de inadaptabilidad: la de los mecanismos e instrumentos de apoyo para las peque-
fias empresas. El principal argumento es que la mayoria de los sistemas de financiamiento y
soporte para las micro y pequefias empresas (MYPE) se disefiaron para servir a las grandes
empresas. Esto implica la necesidad de invertir en soluciones destinadas especificamente a
las pequefias empresas, con el cambio del entorno cultural en términos de la formulacion y la
aplicacion de politicas, con el objetivo de cambiar efectivamente el paradigma del soporte y
el financiamiento, al mismo tiempo que se ajustan al perfil de las micro y pequefias empresas.

“Un punto indiscutible es que las politicas se tienen que desarrollar, tomando en cuenta
las necesidades especificas de las empresas y los contextos a los que estan dirigidas, y no al
revés, forzando la realidad a adaptarse a ellas”. También, es conveniente sefalar la necesidad
de dejar de culpar (y castigar) a las empresas por no contar con los factores condicionantes
apropiados, al intentar emplear instrumentos y politicas de promocion que fueron disefiados
para otros esquemas. Esta conclusion y recomendacion puede extenderse a otros actores,
actividades y regiones que, por la falta de contextualizacién, estan excluidos de las agendas
politicas o, peor aun, se les culpa por no presentar garantias y no comportarse como se es-
peraba, de acuerdo a los modelos establecidos. Esta es la principal razon de la necesidad de
avanzar en el desarrollo de modelos adecuados y contextualizados.*

Aqui subrayamos la necesidad de comprender que los modelos de politica representan la
metodologia y no el objetivo final del desarrollo de la politica. No constituye la respuesta
que los que elaboran las politicas buscan. Se debe recordar que los conceptos, indicadores y
modelos (por su naturaleza y la forma en que funcionan) encapsulan de manera implicita las
decisiones politicas. Esto ocurre a menudo en el uso del concepto “alcanzar” que también ha
orientado las politicas del sector de CTl en Brasil y en otros paises.

13. Para obtener mas informacion, consulte Lastres et al. (2012).

14. Véase también Lastres, Arroio y Lemos, 2003; Cassiolato et al., 2003.
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De hecho, existe una necesidad de explorar la diferencia entre alcanzar y desarrollar, en
particular, cuando estos conceptos se utilizan para orientar las politicas. Como se sostiene en
contribuciones anteriores,'* el desarrollo implica una transformacion cualitativa y no debe
ser concebido como un mero seguimiento para alcanzar a los paises lideres, incluso si esto
fuera posible o deseable. La experiencia historica de cada pais es un proceso Unico y diferente
a cualquier otro. Por lo tanto, hay una clara distincion entre las politicas de alcance, subordi-
nadas y limitadas en sus objetivos y formas, y las politicas de desarrollo que ofrecen amplias
posibilidades de movilizar el potencial debido a las particularidades politicas, econémicas y
sociales de cada pais y region.’® Luego de este debate, las politicas (asi como los estudios)
para el desarrollo de produccién e innovacion deben elegir y emplear conceptos, indicadores
y modelos contextualizados que permitan: asociar el desarrollo econémico y social, contri-
buir a reducir las desigualdades sociales y regionales, y ayudar a los procesos de educacion
y de creacion a desarrollar capacidades de innovacion y produccion. También se destaco la
necesidad de movilizar las experiencias y los procesos locales, a fin de no asfixiar con modelos
demasiado especificos y pasar por alto las necesidades nacionales o locales.

Arocena y Sutz (2012), coinciden y amplian este punto de vista al destacar la necesidad
de contextualizar las politicas en materia de CTl en los paises menos desarrollados, relacio-
nando éstas con los recursos, las calificaciones y las caracteristicas, con un énfasis particular
en el objetivo de crear soluciones que ayuden a resolver problemas graves de desigualdad.
Los autores llaman la atencioén no sélo al gran potencial que la CTI ofrecen para mejorar las
condiciones de vida de las poblaciones marginadas, sino también a la necesidad de compren-
der por qué este potencial se ha descuidado por las politicas de innovacién en todo el mundo.

Las ventajas y oportunidades para movilizar inclusive sistemas de innovacién es un tema
sobre el que cada vez comentan mas diversos autores. Lastres et al. (2012) sefialan las con-
secuencias de la implementacion de politicas que favorezcan el desarrollo de la innovacion
y la capacidad de produccion en relacion con la mejoria del acceso a la salud, la educacion,
y también a los productos alimenticios, la vivienda (con saneamiento y el acceso al agua y
a la energia), la cultura y otros servicios plblicos esenciales, donde la produccion tiene una
alta capacidad para generar empleo y estimular una variedad de capacidades de innovacion
y produccion. Agregan que también puede revelar importantes oportunidades para generar,
utilizar y difundir conocimientos locales, asi como para movilizar y fortalecer la innovacion
y los sistemas de produccion a través de las cinco regiones de Brasil. Asimismo, se atrae la
atencion al hecho de que la dinamica especifica del segmento esencial de los servicios publi-
cos permite una difusion intensiva de innovaciones exitosas, en contraste con otros casos en
donde prevalecen la l6gica competitiva, la apropiacion de innovacion por parte de empresas
privadas y el uso protegido y restringido de la innovacion.

15. Cassiolato et al., 2005.
16. Véase Furtado, 1961 y 2002.
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5. Conclusiones

La preocupacion en relacion con la sostenibilidad social y ambiental es sin duda la apertura de
ventanas de oportunidades para el surgimiento de un nuevo paradigma de desarrollo y ahora
es una parte importante de las politicas de investigacion e innovacion (Arocena y Sutz, 2012;
OCDE, 2012). La interaccion entre el bienestar y los sistemas de innovacion puede a su vez
generar sinergias altamente positivas en términos de crecimiento, eficiencia y equidad, lo que
constituye un importante vinculo en una estrategia proactiva para un desarrollo incluyente.
Como lo sefiala Maharajh (2012), las principales tendencias tecnoldgicas se han asociado con
nuevos sistemas de biomedicina, informatica, generacion de energia, transmision y almacena-
miento, la genémica, las TIC, la nanotecnologia, la fisica cuantica y la biologia sintética.

En este articulo, hemos mostrado la evolucion del sistema nacional de innovacion de Brasil
desde la década de 1950. Brasil desarroll6 su infraestructura en materia de ciencia y tecno-
logia de una forma significativa, sélo durante este periodo. En menos de un siglo se lograron
importantes resultados positivos. El pais tiene una creciente base de recursos humanos cali-
ficados, algunas de sus universidades e instituciones de investigacion son reconocidas inter-
nacionalmente y en algunas areas, como la investigacion agricola, salud, espacio y petroleo,
son parte del entorno internacional en donde se lleva a cabo la I+D. En algunas actividades,
tales como los aviones, el petréleo y la produccion de alimentos, se encuentran las empresas
locales que establecen el ritmo en la innovacion mundial. Ademas, innumerables sistemas
locales de innovacion en distintos ambitos (en la agricultura, la industria, la cultura y los ser-
vicios) estan atravesando por una etapa exitosa de acumulacion tecnolbgica y de innovacion,
utilizando diferentes mezclas de conocimiento tradicional local en combinacién con nuevasy
actualizadas tecnologias de informacion.

Sin embargo, en la mayoria de las actividades industriales, la innovacion es deficiente. En
casi todas las areas de alta tecnologia, especialmente en tecnologias de informacion y comu-
nicacion y con excepcion del software, Brasil (y las empresas brasilefias) es un actor ausente
en la innovacion global.

La superacion de las deficiencias historicas en términos de acceso a servicios de sanea-
miento, salud, vivienda y otros servicios basicos en Brasil puede representar una oportunidad
para fomentar el desarrollo tecnoldgico enddgeno y la innovacion. El Estado debe ejercer un
papel de fundamental importancia; no sélo para el desarrollo de politicas activas, selectivas y
sistémicas destinadas a fortalecer la base tecno-productiva nacional, sino también cumplien-
do con las necesidades basicas y prioritarias de la poblacion, superando el atraso en areas
criticas para combatir la exclusion social y atenuando las desigualdades regionales. Esta guia
debe buscar la evolucion de los sistemas de innovacién que articula la I6gica del bienestar con
la l6gica del desarrollo econémico. Lo mismo ocurre con respecto a la posibilidad de seguir
trayectorias tecnoldgicas que aprovechen la oportunidad de entrar en el mercado de consu-
mo que ofrecen 30 millones de brasilefios que salieron de la pobreza en la Gltima década. En
China, la estrategia de la “innovacion indigena” es aprovechar la oportunidad que representa
el dinamismo y las caracteristicas especificas del mercado nacional, con el fin de fomentar la
innovacién y mejorar la competitividad en diversos ambitos (Liu y Liu, 2011).
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La crisis actual y las exigencias del conocimiento intensivo y sostenible, paradigma de la
produccion, basadas en el aumento de la valorizacion de los recursos no renovables y del
medio ambiente y en una mayor conciencia social, estan aportando grandes oportunidades
y desafios para Brasil. La configuracidén de una estrategia que evada los conceptos erréneos
y que permita articular las dimensiones econémicas, sociales y ambientales del desarrollo
endobgeno es todavia un reto que se debe enfrentar.

Bibliografia

e Arocena, R. y Sutz, J. (2012), ‘Research and innovation policies for social inclusion:
is there an emerging pattern?’, En Lastres, H. M. M., Pietrobelli, C., Caporali, R.
Soares, M. C. and Matos, M. (2012), A nova geragdo de politicas de desenvolvimento
produtivo: sustentabilidade social e ambiental, Brasilia: Editora da CNIL.

e Cassiolato, J. (2010), ‘Evolution and Dynamics of the BrazilianNational System of
Innovation’, paper presented at the Multi-Country Research Dialogue on Emerging
Economies in the New World Order: Promises, Pitfalls and Priorities, Indian Council
For Research on International Economic Relations, New Delhi, 12-13 April.

e Cassiolato, J. E. (1992), The Role of User-Producer Relations in Innovation and
Diffusion of New Technologies: Lessons from Brazil. Thesis Submitted for the Degree of
Philosophy Doctor The University of Sussex. Science Policy Research Unit. England.

« Cassiolato, J. y H. Lastres (2008), ‘Discussing Innovation and Development:
Converging Points Between the Latin American School and the Innovation System
Perspective?’, GLOBELICS Working Paper Series, No. 08-02.

e Cassiolato, J. y H. Lastres (1999). ‘Inovacio, globalizacio e as novas politicas de
desenvolvimento industrial e tecnolégico’. In: CASSIOLATO, J.; LASTRES, H.
Globalizagdo & Inovagdo Localizada Experiéncias de Sistemas Locais no Mercosul, Ed.
Brasilia, IBICT/MCT.

«  Cassiolato, J. E.; Stallivieri, F.; Rapini, M.; Podcameni, M. G. (2008), Indicadores de
Inovacdo: uma analise critica para os BRICS. Rio de Janeiro: RedeSist — Relatorio de
Pesquisa.

e Chesnais, F. (2011), ‘An Interpretation of the world economic situation followed by
remarks on the environmental crisis viewed from the standpoint of world society’,
paper presented at the Seminar Innovation Policies and Structural Change in a Context
of Growth and Crisis, Economics Institute, UFR]J, Rio de Janeiro.

« Coutinho, L. (2003), ‘Macroeconomic regimes and business strategies: an alternative
industrial policy for Brazil in the XXI century’, In Cassiolato, J. E., H. M. M. Lastres
and M. L. Maciel, 2003, Systems of Innovation and Development: Evidence from Brazil.
Cheltenham, UK: Edward Elgar.

h Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



Dutrénit, G. y C. Ramos (2012), Towards building critical mass of science,
technology and innovation: the Mexican experience in policy making. In Lastres, H.
M. M., Pietrobelli, C., Caporali, R. Couto, M. C. And Matos, M. (2012) A nova geracdo
de politicas de desenvolvimento produtivo: sustentabilidade social e ambiental. Brasilia:
Editora da CNI.

Dutrénit, G. et al. (2010), El Sistema Nacional de Innovaciéon Mexicano: instituciones,
politicas, desempeno y desafios, México: UAM-X.

Erber, F. (1980) ‘Desenvolvimento tecnoldgico e intervenc¢io do estado: um
confronto entre a experiéncia brasileira e a dos paises capitalistas centrais’, Revista
de Administracdo Publica, 14 (4), Erber et al. 1974.

Erber, F. (1981) ‘Science and technology policy in Brazil: a survey of the literature’,
Latin American Research Review, XVI (1).

Freeman, C. y L. Soete (2007), Developing science, technology and innovation
indicators: what we can learn from the past, UNU — Merit Working Paper Series,
001-07, UNU, Mastricht.

Giulietti A.M., Harley R.M., Queiroz L., Graca M., Van Denberg C. (2005),
‘Biodiversidade e conservagio das plantas no Brasil’; Megadiversidade, 1 (1), 52-61.
Hanson, P. and K. Pavitt (1987), The Comparative Economics of Research, Development
and Innovation in East and West: a Survey, London: Harwood.

Harvey, D. (2010), ‘The Enigma of the Capital and the Crisis this Time’, paper
prepared for the American Sociological Association Meeting in Atlanta, August.
Herrera, A. (1972), ‘Social determinants of science policy in Latin America: explicit
science policy and implicit science policy’, Journal of Development Studies, 9 (1).
International Centre for the Trade and Sustainable Development (2011), Fostering
Low Carbon Growth: the Case for a Sustainable Energy Trade Agreement, ICTSD Global
Platform on Climate Change, Trade and Sustainable Energy, Geneva, Switzerland,
November, 2011.

International Monetary Fund-IMF (2011). ‘World Economic Outlook Database’,
http://www.imf.org/external /pubs/ft/weo/2012/01/weodata/index.aspx
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE (2012), ‘IBGE Pesquisa Industrial
Anual’, Rio de Janeiro RJ: Brasil.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2011. ‘Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios 2011’, Rio de Janeiro RJ: Brasil. http://www.ibge.gov.
br/home/estatistica/populacao/trabalhoerendimento/pnad2011/default.shtm
(accessed 6 March 2013)

Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (2012). ‘A Década Inclusiva (2001-
2011): Desigualdade, Pobreza e Politicas de Renda’, Comunicados do IPEA no.
155, 25 September 2012. http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/
comunicado/120925_comunicadodoipeal55_v5.pdf (accessed 15 January 2013)

Sistema Nacional de Innovacién de Brasil



e Katz, J. (2006), ‘Cycles of creation and destruction of production and technological
capabilities in Latin America’, SLPTMD Working Paper Series N° 6.Department of
International Development, University of Oxford., U.K.

« Koeller, P. y J. E. Cassiolato (2009), ‘Achievements and shortcomings of Brazil s
innovation policies’, in Cassiolato, J. and Vitorino, V. (eds.), BRICS and Development
Alternatives: Innovation Systems and Policies, UK: Anthem Press.

e Koeller, P. y J. Gordon (2013), ‘Brazil’, In Scerri, M. and Lastres, H. BRICS: The Role
of the State, Routledge, New Delhi.

e Lastres, H. M. M.; Pietrobelli, C.; Caporali, R.; Couto, M. C.; Matos, M. (2012), A nova
geragdo de politicas de desenvolvimento produtivo: sustentabilidade social e ambiental.
Brasilia: Editora da CNI.

+ Lastres, H. M. M.;Cassiolato, J. E.; Maciel, M. L., (2005), ‘Systems of innovation for
development in the knowledge era: an introduction’, in Cassiolato, J. E., Lastres, H.
M. M. and Maciel, M. L. (2003), Systems of innovation and development: Evidence from
Brazil; Edward Elgar, Cheltenham, UK

« Lastres, H. M. M., Cassiolato, J. E., (2007), ‘Local innovation and production systems:
the advantages of using the concept to analyze BRICS’ development’, Research paper
01/07, Redesist — Economics Institute, Federal University of Rio de Janeiro, Brazil.

e Lastres, H. M. M.; Cassiolato, J. E., (2005), ‘Innovation systems and local production
arrangements: new strategies to promote the generation, acquisition and diffusion of
knowledge’, Innovation: management, policy and practice, 7 (2-3), 172-187.

e Liu, X, Liu, J. (2011), ‘Science and Technology and Innovation Policy in China’, In:
Cassiolato, J. y Vitorino, V. (eds.), BRICS and Development Alternatives: Innovation
Systems and Policies, London: Anthem Press.

e Mararajh, R. (2012), ‘Developing Sustainably and the Emergence of a New Productive
Paradigm’, paper presented at the Seminar Innovation Policies and Structural Change
in a Context of Growth and Crisis, Economics Institute, UFRJ, Rio de Janeiro.

»  Portal Brasil (2010), ‘A Matriz Energética Brasileira’, http://www.brasil.gov.br /sobre/
economia/energia/matriz-energetica/a-matriz-brasileira (accessed, 13 March 2013).

« Rogers, E. M. (1995), Diffusion of Innovations, Fourth edition, Free Press: New York.

e Soares, M, Cassiolato, J. E. (2008), ‘Innovation systems and inequality: the experience
of Brazil’, paper presented at the Globelics Conference, Mexico.

»  Soares, M.C.C. and Podcameni, M. G. (forthcoming), ‘Inequality, Innovation System
and Development — the Brazilian experience’, in Soares, M.C.C., Scerri, M. and
Rasigan, M. (eds). BRICS National Systems of Innovation: Inequality and Development
Challenges, Routledge, India.

« Stallivieri, F. yJ. Cassiolato (2011), ‘Indicadores de Inovacio: dimensdes relacionadas
a aprendizagem’, paper presented at the VIII Iberoamerican Congres of S&T
indicators.

h Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



Sun, Y. (2010), ‘Foreign research and development in China: a sectoral approach,’
International Journal of Technology Management, 51, (2/3/4).

Sutz, J., Arocena, R. (20006), Integrating Innovation Policies with Social Policies: A
Strategy to Embed Science and Technology into Development Process; IDRC Strategic
Commissioned Paper, April.

UNIDO (1985), Industry and Development: Global Report 1985, New York: United
Nations.

Westphal, L., Kim, L. y C. Dahlman (1985), ‘Reflections on Korea’s acquisition
of technological capability’, in N. Rosenberg and C. Frischtak (eds) International
Technology Transfer: Concepts, Measures and Comparisons, New York: Praeger.
Yoguel, G. y F. Boscherini (1996), ‘Algunas reflexiones sobre la medicion de los
procesos de innovacion: la relevancia de los elementos informales e incrementales’,
Redes, 1 (I11/8).

Zucoloto, G. F., Junior Toneto, R (2005), ‘Esforco Tecnoldogico da Inddastria de
Transformac¢ido Brasileira: uma Compara¢do com Paises Selecionados’. Revista de
Economia Contemporanea, 9 (2), IE/UFR]J, Rio de Janeiro, maio-agosto

Sistema Nacional de Innovacién de Brasil d



Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



El sistema argentino de innovacion:
Determinantes micro y desarticulacion
meso-macro

Diana Suarez, Gabriel Yoguel,
Verodnica Robert y Florencia Barletta

1. Introduccion

La historia argentina del ultimo siglo reconoce cuatro modelos de crecimiento: i) el modelo
agroexportador entre 1880 y 1930, ii) la industrializacién por sustituciéon de importaciones
desde 1930 hasta 1975, iii) el modelo neoliberal, instrumentado desde la Ultima dictadura
militar y profundizado durante los 90, luego de un impasse proteccionista resultado de la
escasez de divisas y de intentos de politica industrial que coincidi6 con el retorno a la demo-
cracia, y iv) la post-convertibilidad, iniciada con la devaluacién de la moneda en 2002 que
se caracteriza por un tipo de cambio alto con retenciones a las exportaciones que favorecio
el desarrollo del mercado interno y el consumo. En cada periodo histérico, el rol del Estado,
los incentivos productivos y la relacion de la Argentina con el resto del mundo marcaron el
sentido del cambio tecnoldgico y contribuyeron a moldear el perfil de especializacion actual.
Es por ello que a pesar de los cambios estructurales que imprimié cada modelo de crecimien-
to, persisten patrones de conducta resultado de la convergencia de procesos historicos e
incentivos macro, determinados no soélo por las decisiones individuales sino también por la
agregacion de comportamientos colectivos.

El perfil industrial desarrollado durante gran parte del siglo XX permitio al pais diferenciar-
se de otras experiencias latinoamericanas. Sin embargo, las limitaciones de este proceso se
expresaron en la dependencia de las divisas externas y en las contradicciones internas, que
impusieron restricciones a su profundizacion y a una mayor articulacion con el desarrollo de
la ciencia y la tecnologia en el pais.
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Bajo el enfoque de los Sistemas de Innovacién (Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Freeman,
1987; Edquist, 2004), se asume que la dinamica innovativa sélo puede entenderse si se con-
textualiza la operatoria de las empresas y se analiza la forma en que las distintas organiza-
ciones se relacionan. De esta manera, la innovacion es el resultado no sélo de las decisiones
respecto de la busqueda de mejoras tecnoldgicas y organizacionales a nivel de la firma sino
ademas de su articulacién y co-evolucion con las instituciones de ciencia y tecnologia, de
educacion, los organismos publicos, las regulaciones macro, etcétera. (Lundvall, 1992). Un
segundo elemento de este enfoque es su énfasis en la creacion de competencias y la pro-
duccién de conocimiento. Se asume que la innovacion es el resultado de la aplicacion y com-
binacion de conocimientos econdmicamente Utiles, la que emerge a partir de procesos de
aprendizaje basados en ciencia y tecnologia pero también en la experiencia y la interaccion
(Lundvall et al., 2009). El tercer elemento tiene que ver con la naturaleza histérica (y evo-
lutiva) de los procesos de cambio tecnoldgico y la forma en que las instituciones sociales,
politicas, culturales y econémicas determinan la dinamica presente del sistema y su nivel de
desarrollo (Freeman, 1995). Finalmente, el enfoque adquiere un cuarto elemento cuando es
aplicado en la practica: la extension geografica del sistema. La dimension nacional, regional
y sectorial del sistema de innovacion se desarrollaron casi de forma simultanea, coincidiendo
en todos los enfoques en el enraizamiento territorial y las especificidades tecnoldgicas de los
fendmenos innovativos (Malerba y Orsenigo, 1997; Malerba, 2002; Nelson, 1994). A pesar
de las caracteristicas especificas de cada nivel de andlisis, se trata de analisis complementa-
rios (Edquist, 2004 ), tanto como el analisis de la relacién del estado-nacién con el resto de
los estados permite la identificacion de limitaciones y potencialidades dadas por el orden
capitalista mundial (Cassiolato y Lastre, 2002).

En el caso de los paises latinoamericanos, este enfoque es adoptado como respuesta cri-
tica a las politicas generalizadas de apertura y desregulacion de la década de 1990, donde
su naturaleza metodoldgica (como herramienta de andlisis) se combina con la necesidad de
promocién de la innovacién, al extremo que el sistema se vuelve un sujeto de politica (Aro-
cena y Sutz, 1999). En este sentido, Katz y Dutrénit (2005) presentan una serie de hechos
estilizados de América Latina que permiten establecer las bases diferenciales a partir de las
cuales avanzar en la explicacién del (sub)desarrollo y la dinamica de los SNI: una estruc-
tura productiva sesgada hacia la industrializacién de productos primarios (commodities) y
ensamble (maquiladoras), con un bajo contenido de conocimiento; el ensanchamiento de
la brecha tecnoldgica; bajas capacidades domésticas a pesar de los esfuerzos crecientes, y
pocos casos de empresas exitosas (sobre la frontera tecnoldgica, productora de bienes de
alto valor agregado, etcétera), los que no son suficientes para traccionar un aumento gene-
ralizado de la productividad.

En el caso argentino, a estos hechos estilizados se suma la presencia de fuertes turbulen-
cias economicas y politicas que se repitieron de forma ciclica a lo largo de los ultimos 100
anos y han marcado pautas estructurales que determinan un proceso capitalista poco virtuo-
so en términos de crecimiento del empleo, del producto y la productividad y de un sendero
de desarrollo inclusivo. Asimismo, la falta de una estrategia nacional que sirviera de marco al
desarrollo e implementacion de politicas de ciencia, tecnologia e innovaciéon (CTI) condujo a
que a pesar de reiterados intentos de articulacion el complejo de ciencia, tecnologia y educa-
cion evolucionara de manera aislada, tanto del sector productivo como al interior del mismo.
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Dada la alternancia entre politicas industrialistas y aperturistas, la dinamica de acumula-
cion de capacidades estuvo signada, ya desde 1880, por la incorporacion externa de tecnolo-
gia sin que se pudiera en ninguna de las etapas posteriores avanzar de manera generalizada
hacia un esquema productivo con mayor contenido de conocimiento, encadenamientos vir-
tuosos y ventajas competitivas dinamicas (Fajnzylber, 1989; Lugones y Suarez, 2006; Porta,
2007). Sin embargo, a pesar de los magros resultados promedio, cada uno de los sectores
productivos muestra una fuerte heterogeneidad que no excluyen casos de empresas y seg-
mentos exitosos en un esquema donde predominan los esfuerzos en tecnologia incorporada.

A diez anos de la salida de la convertibilidad, la pregunta acerca de la instalacion de un
nuevo modelo de desarrollo aln esta abierta. Algunos indicadores marcan una fractura con
el modelo de desarrollo previo, mientras que otros resultan menos contundentes, en especial
las evidencias sobre la ausencia de cambio estructural (Azpiazu y Schorr, 2010).

Asi, el presente capitulo tiene por objetivo analizar la dinamica innovativa argentina, sobre
la base de una mirada sistémica de largo plazo. A partir del enfoque de los sistemas naciona-
les de innovacion, la metodologia utilizada se sustenta en la presentacion y discusion de las
organizaciones, las instituciones y las vinculaciones que en cada momento del tiempo deter-
minaron la dindmica de acumulacién de competencias y crecimiento, con especial atencion
a los cambios estructurales que trascendieron el particular modelo econémico y los desafios
que debieron ser enfrentados en el periodo siguiente.

Para ello, luego de esta introduccion, en la secciéon 1 se discuten los procesos histéricos
que marcaron la conducta innovativa y productiva del pais, sobre la base de la identificacion
y analisis de la forma en que la interaccion entre las empresas, las organizaciones de ciencia,
tecnologia y educacion y el Estado han moldeado la I6gica innovativa del sistema. En la sec-
cion 2, se discuten los principales rasgos de la dinamica innovativa de las firmas durante la dl-
tima década, de manera de cuantificar los desafios mas importantes en materia tecnologica.
En la seccion 3, se presentan algunos resultados de las encuestas de innovacion a fin de ca-
racterizar las estrategias innovativas de las firmas en los Gltimos afos. La seccion 4 presenta
una seleccion de sistemas sectoriales heterogéneos que ilustran la importancia de mirar mas
alla de los grandes agregados macro. Finalmente, se presentan las conclusiones.

2. El Sistema Argentino de Innovacion en perspectiva historica

2.1. El modelo agroexportador 1880-1930

Durante el periodo que va desde la independencia en 1816 y el inicio del modelo agroexpor-
tador en 1880, la economia del pais ya muestra la preponderancia en la actividad ganadera
bajo una modalidad latifundista de apropiacién y tenencia de tierras y, en modo incipiente,
la actividad agricola. El sector industrial no existia en el sentido moderno, siendo las ma-
nufacturas mayoritariamente de origen extranjero. A pesar de ello, en el interior existian
pequefios talleres artesanales industriales que se habia desarrollado al amparo del comercio
colonial. Con la independencia, la supremacia de Buenos Aires y las politicas comerciales
impulsadas por ésta, puso en crisis a las economias regionales y desatd fuerzas centrifugas
que en mas de una ocasidn pusieron en jaque la cuestion de la unificacion nacional (Pefa,
2012). Las tensiones proteccionismo-librecambio, estuvieron en los origenes mismos de la
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conformacion del Estado nacional y con ellas las contradicciones y los vaivenes en la instau-
racion de un modelo de desarrollo.

Hacia 1880, se alcanza la unificacién nacional y la politica econémica se encamina hacia
la construccion de un modelo de desarrollo basado en la exportacion de productos agricolas.
En este contexto llegan al pais de la mano de importantes flujos de inversiones externas, tres
grandes innovaciones: la comunicacion a partir del telégrafo,’ la revolucién en el trasporte
maritimo y la refrigeracion de alimentos. Estas innovaciones dan un fuerte impulso a la co-
mercializacion de carnes, primero congeladas y luego enfriadas. Desde el sector publico se
promueve la llegada de estos capitales extranjeros y se alienta la inmigracion de mano de
obra, necesaria para la expansion del modelo (Diamand, 1972). Capital y trabajo se suman
asi a la tierra conquistada a las poblaciones originarias, dando un fuerte impulso a la produc-
cion agricola que encontraba su destino en la creciente demanda internacional de alimentos.
El impacto conjunto de las inversiones, de las innovaciones asociadas y de las politicas de
promocion fueron muy significativos.? Entre 1910 y 1930 la producciéon nacional se incre-
mentd en 130% y la produccion de productos primarios alcanzaba 60% del valor total de
la produccion (Bunge, 1940). La tasa de crecimiento anual promedio del PBI fue de 2.20%
en el periodo 1880-1914 y asciende a 3.6% entre 1919 y 1929 como consecuencia del inci-
piente proceso de industrialiazacion con inversion extranjera en la década del 20. En 1930,
los productos alimenticios exportados tenian niveles de productividad superiores a los de los
principales competidores internacionales y una clara supremacia por sobre los de los otros
dos paises americanos productores de alimentos: Estados Unidos y Canada.

La industria manufacturera comienza a desarrollarse a la par del crecimiento nacional
pero, a diferencia del sector primario, orienta la produccion hacia el mercado interno, cuya
demanda se encontraba en rapida expansion dada la consolidacion de las principales ciuda-
des®y el crecimiento de la poblacién. En este sentido, se destaca la produccién de bienes con
barreras naturales a la exportacion como el cemento y los ladrillos, y la produccion de bienes
de consumo masivo asociado a los gustos y preferencias locales (en los rubros alimentos,
textil y quimica).*

En paralelo, la demanda de la tecnologia necesaria para el desarrollo del sector primario se
volco al exterior. De tal forma, el desarrollo del sector industrial tuvo poco que ver con enca-
denamientos directos provenientes de la matriz exportadora. No obstante, los ferrocarriles
dieron un impulso importante a la industria metalmecanica sobre la base de la demanda de

1. Aunque este desarrollo habia estado presente en algunas estaciones ferroviarias y, por motivos politico-
militares, se habian comunicado posiciones estratégicas del pais, no fue sino hasta la presidencia de Domingo
Faustino Sarmiento entre 1868-1874 que la instalacion del telégrafo se volvio politica de Estado.

2. El sistema de trasporte ferroviario se extendié de manera radial desde el puerto de Buenos Aires hacia todas
las regiones del pais donde se produjera para la exportacion, y los telégrafos fueron instalados en cada una de
las estaciones de trenes, desarrollando el primer sistema de comunicacién en tiempo real. Por otra parte, el
latifundio garantiz6 la gran escala y favorecio la implementacion de sistemas extensivos.

3. Entre 1985 y 1930, la poblacién urbana pas6 de 1,6 millones a 7,6 millones (Bunge, 1940).

4. Hacia 1914, el 54% del capital industrial existente en Buenos Aires y la Capital Federal se explicaba por los
establecimientos manufactureros del rubro alimenticio, 2,2% por la industria textil, 6% por la metalargica y
2,2% por la industria quimica (Cortés Conde, 1963).
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partes y piezas para el ferrocarril, lo que constituy6 el inicio de los talleres metalmecanicos
como sector industrial, sentando las bases para la industria homdnima que se promoviera
a partir de 1945. Tal fue el impacto de esta demanda que por varias décadas, estos talleres
fueron el lugar de formacion de recursos humanos por excelencia.

A diferencia de lo que se observaba en otros paises de la region, el nivel de consumo era
elevado aunque la distribucion del ingreso era fuertemente inequitativa y predominaban las
malas condiciones de trabajo (Bialet Massé, 1904). Esta situacion comienza a revertirse des-
de 1914 con la instrumentacion de un conjunto de legislacion de derechos del trabajo, im-
pulsada por el gobierno el gobierno popular de H. Yrigoyen. A medida que la crisis mundial
de 1930 se fue haciendo evidente, la pérdida de poder adquisitivo del salario y los problemas
de vivienda asociados al desarrollo de las ciudades comenzaron a hacerse innegables, mos-
trando la vulnerabilidad de la clase obrera que para ese entonces daba cuenta de 73% del
empleo (Bunge, 1940; Diaz Alejandro, 1975). Otras debilidades del modelo se manifestaban
en la baja diversificacion de las exportaciones, la escasa diversificacion de mercados y la re-
ducida escala de la incipiente industria nacional. La coyuntura interna dependia de los precios
internacionales y de los avatares climaticos. Los mercados externos crecian mucho mas len-
tamente que las necesidades argentinas, adelantando una de las debilidades mas severas de
la estructura comercial del pais, la baja elasticidad ingreso de las exportaciones.

Diversos autores (Bunge, 1940; Gilberti, 1964; Weil, 1988) coinciden en sefialar que los
limites al modelo agro exportador se empiezan a manifestar a lo largo de la década del 20y
que hacia la década del 40 son contundentes. La caida de los precios de los productos prima-
rios asociados a la crisis del 30 es identificada como la mayor restriccion, de origen externo,
para el crecimiento econdémico basado en el comercio internacional. A ésta se le suman limi-
tes a un crecimiento extensivo basado en la continua incorporacion de tierras. Por otra parte,
la creciente complejizacion social reclamaba participacion politica y econémica en la vida del
pais, que se estaba haciendo posible con la ley Saenz Pefa de voto obligatorio y secreto. En
este contexto, la emergencia de actividades industriales condujo a que paulatinamente las
fuentes de crecimiento econémico vayan virando desde la expansion de las exportaciones y
el comercio internacional al crecimiento del mercado interno.

Desde el siglo XIX la educacién habia de constituirse como uno de los elementos claves
para el ascenso social, aunque el acceso, en especial a la educacion universitaria, estaba res-
tringido a las clases sociales altas. En estos casos predominaban las carreras liberales, en es-
pecial la abogacia que se completaban con estudios en el extranjero. En las primeras décadas
del siglo XX los hijos de inmigrantes iban crecientemente a acceder a la educacién universi-
taria como resultado de una movilidad social ascendente y la consolidacion de un sistema de
educacion publica universal.® La reforma universitaria del afio 18, iniciada por estudiantes de
la universidad de Cérdoba y expandida al resto del pais y Latinoamérica, fue el producto del
acceso mas plural a las aulas; a la vez que ampli6 la democratizacion de la educacion superior,
incluyendo a los alumnos en la discusion de la estructura, contenidos y fines de la universidad.

5. Entre 1914 y 1938 el analfabetismo se habia reducido de 35% a 12% sobre la poblacion total vs cifras
superiores a 40% en la peninsula Ibérica Europea y a 50% de otros paises de la region (Bunge, 1940).
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De esta forma, hacia comienzos de siglo, el desarrollo industrial asociado al modelo agroex-
portador, sumado a la recepcion de fuertes corrientes inmigratorias provenientes de Europa y
las inversiones extranjeras, constituyeron un embrion de capacidades técnicas y productivas
que se pusieron en marcha cuando el contexto internacional torné inviable un crecimiento
econdmico sostenido exclusivamente en el comercio internacional.

2.2. La industrializacion por sustitucion de importaciones

Los primeros pasos hacia la industrializacion que dio la politica econémica durante la primera
mitad del siglo XX, en especial durante los 30s fueron un conjunto de respuestas internas
desarticuladas que hacian frente a las condiciones internacionales desfavorables.

La instalacion de una politica econémica abiertamente industrialista llega recién durante
los gobiernos peronistas a partir de 1945, conocida como la industrializacién por sustitucion
de importaciones (ISI). Junto con esto se expandid la participacion en el consumo y la produc-
cion industrial. Por el lado de la oferta, una politica redistributiva que recortaba los exceden-
tes generados por el sector primario y los volcaba al sector industrial bajo la forma de créditos
subsidiados. Por el lado de la demanda, el sostenimiento y recomposicion de los salarios y be-
neficios sociales, conformaron una politica de ingresos que permitié profundizar el mercado
interno. Por otra parte, el énfasis en la educacion técnica con la creacion de escuelas-fabricas,
la Universidad Obrera Nacional con facultades regionales (luego transformada en Universi-
dad Tecnoldgica Nacional) y la creacion del Consejo Nacional de Educacion Técnica en 1959
favorecio el desarrollo de capacidades técnicas necesarias para el impulso industrial.

De la mano del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones surgieron las
principales instituciones de CyT. Asi, se crean el Consejo Nacional de Investigaciones Cientifi-
cas y Técnicas —CONICET (1958)—, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria —INTA
(1956)-, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial —INTI (1957)—, la Comisién Nacional
de Energia Atomica —CNEA (1950)— y la Comision Nacional de Investigaciones Espaciales
—CNIE (1960, actual Comision Nacional de Actividades Espaciales -CONAE). Dada la l6gica
predominante del Modelo Lineal de Innovacion a nivel internacional, los criterios que sus-
tentaron la creacion de estas instituciones partian de una fuerte distincion entre la CTI, lo
que afectd desde sus inicios la forma en que el complejo se concentraria en la produccion de
ciencia y tecnologia (el esquema de incentivos) sin blisqueda de articulacién con el sector
productivo.

La dinamica de financiamiento que se asign6 a cada una de las instituciones del complejo
de CyT,” su implantacion en distintos ministerios, la falta de un organismo que coordinara el
sistema en su conjunto y la inexistencia de un sistema de informacion global sobre la asig-
nacion de fondos, condujo también a que cada institucion se consolidara de manera aislada,
vinculada Unicamente a quienes fueran sus proveedores de financiamiento (Bisang, 1995).

6. La tasa de crecimiento anual acumulativa del PIB en el periodo 1930- 1945 fue de 2.3%.

7. Enla practica, se acept6 que el INTI e INTA debian regirse por el mercado a partir de impuestos especificos
(sobre el sector manufacturero y el agropecuario, respectivamente) y el CONICET y las universidades consti-
tuian bienes publicos y, por tanto, a cargo del Estado. La CNEA, dada su relacion con la industria armamentista
(y la sucesion de gobiernos militares), se ubicé en un intermedio. (Bisang, 1993;1995)

Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



La universidad pUblica también se vio favorecida por el enfoque adoptado desde el sector
publico aunque la l6gica del modelo lineal condujo a que evolucionara sin ninguna articula-
cién con las necesidades del mercado, orientada casi exclusivamente a la ensefianza —con
algunas excepciones— y basada en un modelo de universidad masiva de carreras liberales
(Lbpez, 2003). Sin embargo, en relacion con la educacién y la infraestructura de conocimien-
to, una constante que se repite a lo largo de los periodos analizados es la falta de articulacién
entre la curricula y la demanda de empleo, asi como también la preminencia de las profesio-
nes liberales y las ciencias sociales por sobre las ingenierias y las ciencias naturales y exactas.®

Por otro lado, la politica sustitutiva y el impulso al complejo de ciencia y tecnologia no
lograron superar la desarticulacion tecnologica entre la industria y el sector primario y entre
la industria y el complejo de CyT. El cambio tecnolégico durante el periodo que se extiende
entre 1945y 1976 estuvo también determinado por la incorporacién de tecnologia externa,
incluso por la falta de incentivos al cierre de la brecha tecnoldgica como consecuencia de un
mercado doméstico protegido.

Los problemas estructurales y los limites del crecimiento también se hicieron evidentes y
contribuyeron a la consolidacion de un sector empresario predominantemente cortoplacista.
Uno de los modelos mas ilustrativos de la dinamica econémica argentina durante el siglo pa-
sado es el conocido stop and go (Braun y Joy, 1981). De acuerdo a este modelo, la economia
opera en un entorno marcado por la dualidad productiva que conduce a crisis externas. Las
causas de marchas y contramarchas radican en las caracteristicas estructurales de la eco-
nomia y el comercio internacional. Un sector agropecuario generador de divisas, altamente
competitivo, pero con una elasticidad ingreso de las exportaciones nula o levemente nega-
tiva, se conjuga con un sector industrial impulsor del crecimiento econémico y el empleo
pero poco competitivo y fuerte demandante de divisas, lo que resulta en crisis en las cuentas
externas, profundizadas por la dinamica de la cuenta capital. Asi, los ciclos de auge generan
crisis de balanza de pagos que solo son superadas a partir de procesos recesivos.

La alternancia de gobiernos civiles y dictaduras civico-militares mostraba desde lo politico
la ausencia de un grupo o una alianza de sectores hegemonicos que pudiesen imponer un
sendero indiscutido.’ A pesar de estos vaivenes econémicos, durante el periodo que va desde
1945 hasta 1976, la produccion industrial se complejizo, diversifico y crecid (Katz y Kosacoff,
1998), aunque sin generar procesos de catch-up. Por otro lado, a pesar de una escasa comple-
jidad tecnolégica en la relacion entre la oferta y demanda de conocimiento, la infraestructura
de ciencia y tecnologia también crecié y se generd una masa critica de recursos humanos cali-
ficados y centros de excelencia que sirvieron de soporte tanto a la actividad industrial como a
la agropecuaria (Bisang, 1993; 1995). Las ganancias en materia social, las mejoras en el mer-
cado de trabajo y el acceso universal a la educacion contribuyeron a moldear el mercado do-
méstico y elevar las competencias medias de la oferta de empleo (Altimir y Beccaria, 1999).

8. El golpe de Estado de 1966 y la intervencion de la universidad ptblica se manifestaron en una importante
fuga de cerebros que significd un gran retroceso tanto en la formacion de recursos universitarios como en la
investigacion bésica en ciencia.

9. Esta situacion fue descripta desde lo econdmico por Chiafardini con la idea del péndulo, desde lo politico por
Portantiero con la idea de empate hegemonico y desde lo social por Villareal con la idea de heterogeneidad de
las clases altas y homogeneidad en las clases subalternas.
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Con la destitucion del peronismo en 1955, la revolucion libertadora intent6 un retorno a la
economia agroexportadora. Sin embargo, la complejizacion social, econdémica y productiva,
el crecimiento de las ciudades y, fundamentalmente, el desarrollo alcanzado por el mercado
interno mostraban una realidad evidente: el sector externo no volveria a ser fuente exclusiva
del crecimiento econémico argentino. Un doble péndulo politico y econémico (Ciafardini,
1985), y la creciente movilizacién social que siguieron al derrocamiento de Perdn, signarian
el desarrollo econémico e institucional del pais por mas de veinte afos. Bajo el predominio de
las ideas desarrollistas, durante la segunda fase de la ISI se profundiz6 la industrializacion bajo
un régimen de tipos de cambio multiples y fuerte presencia de capital extranjero. A pesar del
fuerte ciclo econémico, las devaluaciones recurrentes y las tensiones politicas y sociales el
desarrollo econdémico e industrial fue significativo. En todo el periodo (1945-1975), la tasa
de crecimiento anual acumulativa del PIB fue de 3.8%.

2.3 De la dictadura al Consenso de Washington: vuelta al liberalismo economico
El quiebre forzado de la ISl llegd con el golpe de 1976. Desde entonces y hasta la crisis de
2001, las politicas publicas revirtieron buena parte de los avances del medio siglo previo, sin
corregir los problemas que se arrastraban hasta entonces. En 1976, junto con el golpe de
Estado que desataria uno de los procesos de violacion de los derechos humanos, constitucio-
nales, civiles y sociales mas profundo de la historia argentina, se inicia también un proceso de
apertura y desregulacion econémica, siguiendo los lineamientos del enfoque monetario del
balance de pagos. Estas medidas de politica condujeron a un magro desempefio econdémico
que se refleja en una tasa anual acumulativa del PIB de 1.4% en el periodo 1975-2001.%°

Desde el gobierno y los circulos académicos mas ortodoxos se sostenia que la economia
enfrentaba un sector primario maltratado, un sector industrial rentista y un Estado sobredi-
mensionado, todo lo cual atentaba contra el normal funcionamiento del mercado. Asi, se pro-
cedi6 a la apertura de la importacion, al achicamiento del Estado, a la reduccién de aranceles
y a reformar el sistema financiero. La politica cambiaria empezd a implementarse como ancla
inflacionaria, lo que en la practica se transformé en un doble aliciente primero al consumo
de productos importados y segundo a la especulacion financiera, ya que la tasa de interés
interna aumentaba a la par de las expectativas devaluatorias.

El retorno de la democracia en 1983, a pesar de sus intentos reformistas que incluia di-
versos acuerdos regionales de cooperacion (PICE, Club de los deudores), intentos de estabi-
lizacion (Plan Austral) y de politica tecnoldgica sectorial y de promocién industrial, no logrd
cambiar el rumbo neoliberal de la politica econdmica, que estaba presente entre otras cosas
en los paquetes de ayuda financiera del FMI. La crisis de la deuda latinoamericana empeor6
el escenario financiero internacional imponiendo limites todavia mas estrechos a la gestion
radical. En este contexto, no obstante, la ciencia y la tecnologia se entendieron como una
politica de Estado. Se cred la Secretaria de Ciencia y Técnica (hasta entonces con rango de
Subsecretaria bajo la 6rbita de la Secretaria de Planeamiento) como dependencia del Minis-
terio de Educacion. Se creé la Escuela Superior Latinoamericana de Informatica (ESLAI) y se

10. Esta tasa es el producto del crecimiento de s6lo 0.5% anual en el periodo 1975-1983, de 1% entre 1983 y
1991 y de 2.6% durante el régimen de convertibilidad.
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impulsé la democratizacion del CONICET a partir del establecimiento de un sistema de subsi-
dios basado en convocatorias publicas, entre las transformaciones mas relevantes en materia
cientifica y tecnoldgica.

Sin embargo, en el resto del periodo, el complejo de CyT sufrid el impacto de los recortes
presupuestarios y las crisis econémicas. Entre 1970 y hasta mediados de 1990, las institu-
ciones de CyT perdieron gran parte del apoyo gubernamental que les habia dado origen, por
las crisis fiscales en algunos casos, y por el desconocimiento de la CyT doméstica como una
opcion para el aumento de la competitividad en otros. A partir de alli, y hasta mediados de
la década de 1990, todo el complejo entraria en un periodo de desestructuracion sucesiva,
con caidas abruptas en sus presupuestos, disminucion de los flujos y stocks de recursos hu-
manos calificados, aislamiento de la comunidad internacional e inversion de la piramide etaria
(Bisang, 1995).

La légica de acumulacién de capacidades de este periodo estuvo marcada, desde la oferta
de conocimiento, por la blsqueda de complementacion presupuestaria a partir de la presta-
cion de servicios al sector privado, lo que sesg6 la produccion de conocimiento hacia areas
de baja complejidad tecnoldgica, especialmente la realizacion de pruebas y ensayos. Desde la
demanda de conocimiento, la industria manufacturera debié concentrar sus esfuerzos en la
gestion contable y financiera para lidiar con la inflacién, frente a un mercado doméstico que
se reducia sistematicamente. El sector agropecuario, sin embargo, continu6 con su proceso
de acumulacion de capacidades, logrando importantes aumentos de productividad con la di-
fusion de un nuevo paquete agronémico que combind la adopcion de la semilla transgénica,
la siembra directa y cambios importantes en las formas de organizacion de las actividades
agricolas. Sin embargo, y al igual que en periodos previos, este avance tecnoldgico estuvo
dado por la adquisicidn de tecnologia incorporada de origen externo, sin articulacién con las
tramas productivas locales.

A principios de la década de 1990, en un contexto de crisis hiperinflacionaria, la adminis-
tracion del recientemente electo Carlos Menem avanza en la implementacion de un conjun-
to de medidas que respondia a las recomendaciones del denominado Consenso de Wash-
ington, que buscaban el achicamiento del estado, el impulso a las ventajas comparativas y
la reforma del sistema financiero (Kosacoff y Heyman, 2000). Para cerrar la brecha fiscal
se avanzo6 en la reduccion del estado via privatizaciones, lo que ademas contribuy6 a la im-
plementacion y sostenimiento de la caja de conversién conocida como convertibilidad. Se
buscd el aumento de la recaudacion y disminucion de las erogaciones. Para cerrar la brecha
productiva se abrio la economia a la competencia internacional, se desregulé el mercado ex-
terno, se renegociaron regimenes sectoriales —esencialmente el automotriz— y se reformoé
el mercado de trabajo. La politica cambiaria tenia como objetivo, ademas de frenar la infla-
cion, generar expectativas positivas al anclar uno de los precios mas importantes de la eco-
nomia: el del délar norteamericano. Por otro lado, se esperaba que la entrada de tecnologia
via importacion de bienes de capital generara aumentos en la productividad de la industria
nacional, con un dejo de optimismo respecto de la salida exportadora de la manufactura.
En tercer lugar, y para cerrar la brecha externa, se desregul6 el mercado de capitales, bajo
el supuesto de que esto permitiria la convergencia de la tasa de interés doméstica con la
tasa de interés internacional y, asi, via accién de la oferta y demanda de capitales el sector
externo tenderia al equilibrio.
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El éxito de las politicas de los 90 se restringe al control de precios internos. El ancla cam-
biaria pronto se transformé en un cepo al crecimiento, ya que la apreciacion de la moneda
reducia la competitividad de muchas ramas productivas locales, el deterioro de las condi-
ciones de vida se dieron a la par de la expulsion del empleo formal, mientras que los ajustes
fiscales atentaron contra la calidad de los servicios publicos en especial salud y educacion.
La brecha fiscal se amplié por el peso de los intereses de la deuda, que crecia a la par del
sostenimiento cambiario.

A pesar de ello, el deterioro del complejo de CyT y su desarticulacion con el grueso de la
estructura productiva fue advertido por la esfera plblica y hacia mediados de la década de
1990, se crean y modifican una serie de organismos nacionales con el objetivo de avanzar en
la coordinacion y centralizacion de la actividad. En el marco de la ley de promocion y fomen-
to de la innovacién tecnolbgica reglamentada en 1992, se crean la figura de las Unidades
de Vinculacion Tecnolbgica. Luego, a partir de un acuerdo de préstamo con el BID, se crea
en 1994 el Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR) y la Agencia Nacional de Promocién
Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT) en 1996 con la idea de concentrar en este organismo las
funciones de ejecucion de la politica cientifico-tecnoldgica. Entre las ventajas del modelo
propuesto se encontraba el aumento de los recursos disponibles asi como la posibilidad de
acceder a nuevas fuentes publicas de financiamiento. Sin embargo, en muchos casos, las
instituciones debieron adaptar o crear departamentos y entidades asociadas a fin de cum-
plir con los requisitos exigidos para el acceso a dichos fondos, aumentando asi los gastos en
actividades no centrales.

Otro aspecto favorable del modelo propuesto es el aumento de la investigacion en las
universidades, asi como también la creacién de nuevas casas de estudio. Sin embargo, no
se generaron suficientes mecanismos de control que permitieran distinguir entre las acti-
vidades de docencia, extension e investigacion, ni se promovid la expansion articulada del
sistema educativo.

Un tercer aspecto favorable fue el formato de “fondos concursables” a través del cual se
otorgaba financiamiento, generando un mecanismo de cuasi-mercado en donde los deman-
dantes compiten por la oferta de fondos. Sin embargo, este mecanismo de asignaciéon no
conto con la suficiente articulacion lo que condujo a la existencia un alto grado de dispersion
en los lugares donde se realizaba la investigacion, asi como también en la cantidad, calidad y
pertinencia de los proyectos financiados.

Otro eje de la politica tecnolodgica fue la promocion de la innovacion en el sector priva-
do. En este sentido, se crearon fondos para financiar proyectos de I+D y vinculacién con el
complejo de CyT y se desarrollaron lineas de créditos y subsidios para el patentamiento de
productos y el analisis de viabilidad econdémica. Sin embargo, estos incentivos no lograron
torcer el proceso de cambio tecnoldgico basado en la incorporacion de bienes de capital
importados sin mayores adaptaciones locales; proceso a su vez reforzado por la existencia
de esquemas de financiamiento internacional, de facil acceso y reducidas tasas de interés
(aunque en dolares).

Otro aspecto en el que se intervino fue la busqueda de un aumento en la calificacion de los
recursos humanos. Se generaron sistemas de becas y pasantias para la formacién de cientifi-
cos, tecnblogos y diversos rubros de la formacién profesional. Sin embargo, a lo largo de toda
la década se deteriord sistematicamente la educacion media, lo que impact6 directamente
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en la educacion terciaria y universitaria asi como también en la calidad y cantidad de la mano
de obra en general.'!

Desde la perspectiva de la educacion, durante el proceso de apertura y desregulacion, la
caida de la industria gener6 incentivos al ingreso a las carreras liberales, donde la posibili-
dad de trabajar por cuenta propia aseguraba la insercion laboral. A ello se sumé una escuela
media en retroceso, la desaparicion de la educacién técnica y una nueva fuga de cerebros,
fundamentalmente en las ciencias duras (Lopez, 2006). Sin embargo, a pesar de los ciclos
econdmicos y la alternancia entre las politicas liberales y proteccionistas, la educacién publi-
cay gratuita se mantuvo como pilar del sistema educativo.

2.4. Post-convertibilidad

A partir del afio 2003, la Argentina entr6 en una nueva etapa de crecimiento caracterizada
por el aumento sostenido del PBI (que crecid a una tasa anual acumulativa de 7.7% en el pe-
riodo 2003-2011), de los niveles de empleo y de superavit en las cuentas fiscales y externas.
Luego de una de las peores crisis de la historia de nuestro pais extendida entre 1998 y 2002,
la salida del régimen de convertibilidad dio paso a un nuevo periodo de crecimiento liderado
por el auge del mercado internacional de commodities basadas en recursos naturales y el
nuevo esquema de precios relativos generado por la fuerte devaluacion del peso argentino.

A partir de 2003, la politica cambiaria diferente permitid que los sectores productivos re-
cuperaran competitividad y mejoraran tanto la performance exportadora como la captacién
del mercado interno. La industria manufacturara evolucion6 favorablemente con los nuevos
incentivos, que encadenaron la expansion de la produccion, la ocupacion y la productividad.
Los elevados precios internacionales de las materias primas y la expansién del mercado inter-
no producido por la rapida recuperacion del empleo contribuyeron a estimular el crecimiento
que permiti6 alcanzar tasas importantes, incluso en comparacion con el resto de la region,
durante varios afios consecutivos.

En materia de empleo, el crecimiento del sector manufacturero y la expansion de los ser-
vicios a la industria se dieron sobre la base de la incorporacion masiva de mano de obra, que
permitié explotar rapidamente la capacidad instalada durante la década previa. Al mismo
tiempo, esta misma capacidad instalada permitié que se incorporaran al mercado de tra-
bajo recursos humanos con disimiles niveles de formacién, lo que sumado al aumento de la
construccion permitié una rapida mejora en los niveles de ingreso, a su vez satisfecha por la
produccion local.

Aunque con una reforma tributaria profunda adn pendiente, la introduccion de las reten-
ciones a las exportaciones permitié cubrir el bache fiscal estructural, anclar los precios de
mejor manera que con el doélar barato, generar un esquema de tipos de cambio diferencial y
poner fin al eterno aumento de la deuda externa (también determinado por el default argen-
tino en 2001 y el consecuente cierre del crédito internacional). La renegociacion de perfiles,
montos y tasas con los diversos grupos de acreedores redujeron el pago de intereses, que

11. S6lo entre 1999 y 2002, el gasto publico en educacion se redujo de 4,5% a 3,9% respecto del PBI —de 1,6
a 1,4% para el caso de la educacion primaria—, incluyendo una reduccion de 25% en el nivel de maestros en
primaria y secundaria, en un contexto de estabilidad en la matricula (UIS-UNESCO, 2012).
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era el verdadero agujero del gasto pUblico. Durante varios afos, los “superavit gemelos” en el
sector externo y en el presupuesto publico generaron recursos para pagar los vencimientos
al dia, no acumular sistematicamente nueva deuda y sostener un modesto pero visible —e
infrecuente en los Ultimos 40 aflos— aumento de la inversién publica.

Ademas de la obra publica tradicional, la inversion del Estado también se volco hacia las
actividades de ciencia, tecnologia y educacion, sobre la base de un discurso que las colocaba
como ejes del desarrollo. Una vez atacados los problemas mas acuciantes de la crisis econ6-
mica de la década anterior, durante la década de 2000 se avanzé en la promocion de la CyT a
partir de la rejerarquizacion de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia al darle rango ministerial.
A su vez, se aumento el presupuesto tanto para la investigacion basica y aplicada como para
la modernizacién tecnoldgica en el sector privado y se impulsaron numerosas campanas de
concientizacion y acercamiento de los jovenes a la ciencia. Sin embargo, estos cambios no
parecen haber sido suficientes para impulsar un cambio en la dinamica de las empresas, sien-
do el sector publico la fuente mayoritaria de inversiones en este rubro. Del total de gasto en
CyT, el sector pUblico argentino explicaba 67% de las inversiones en 2009, lo que resulta una
continuacién de la tendencia creciente de la década pasada (en 1994, este coeficiente fue del
45%) y contrasta con los valores registrados por sus pares en desarrollo como Brasil, donde
en 2009 el gasto publico dio cuenta de 54% con una tendencia estable durante los Ultimos
afios (RICyT, 2012). Desde luego, no es posible obviar el aumento del gasto relativo, lo que
en un periodo de fuerte expansion del PBl implica un aumento mas que proporcional del gas-
to en ciencia y tecnologia y constituye, al menos, una sefal positiva respecto de la direccion
que pretende imponerse al crecimiento productivo. El gasto en investigacion y desarrollo,
aunque muy por debajo de los niveles de otros paises de igual desarrollo (en Brasil se ubica
alrededor de 1% del PBI), creci6 mas de 40% entre 1998 y 2009, pasando de 0,41% a 0,59%
del PBI. Luego del estancamiento del periodo recesivo (1998-2002), el personal en 1+D se
incremento significativamente, pasando de 1,8 a 2,66 por cada mil habitantes de la PEA (un
incremento de 46%).

Resulta necesario, sin embargo, alertar sobre la relacion entre el nivel de gastos y la canti-
dad de investigadores. En 2006, cada investigador disponia, en promedio, de 57 mil délares
por afio, un nivel levemente inferior al registrado para 1998 (58 mil délares) y por debajo de
otros paises de la regién como Brasil (US$ 146 mil), Uruguay (US$ 75 mil) y México (US$ 81
mil). Teniendo presente que se trata de una variable que contabiliza el sueldo destinado a es-
tos recursos, se podria estar ante una situacion donde el incremento de la oferta de recursos
humanos en 1+D no llega a ser absorbida por la demanda, lo que atenta contra los niveles de
ingreso, la disponibilidad de recursos para realizar proyectos de mayor complejidad y, even-
tualmente, impulsa la fuga de cerebros.

Desde la perspectiva de la educacion, aunque a lo largo de la Gltima década no ha logrado
modificarse el peso de las ciencias sociales en el total de graduados (tanto en 1998 como en
2009 éstos representan 50% de los graduados), no es despreciable el aumento en la cantidad
de graduados en ingenierias (25% entre 1998 y 2009). Por otro lado, dado que las campafas
de concientizacion y acercamiento a las ciencias duras se iniciaron en 2002, es de esperar que
el impacto en las estadisticas de graduados se refleje en los proximos afios.
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3. La dinamica innovativa de las firmas manufactureras argentinas

A partir de lo desarrollado en las secciones previas es posible extraer un conjunto de rasgos
que caracterizan los procesos de acumulacion de competencias en la industria manufacture-
ra argentina y que coinciden con lo observado por diversos autores respecto de la dinamica
innovativa durante los Ultimos 15 afios (Erbes et al., 2004; Milesi, 2006; Lopez y Arza, 2008;
Lugones et al., 2008a).

En términos generales, se observa que las firmas presentan: i) un escaso compromiso con
la innovacién como mecanismo de competencia (el gasto relativo en innovacion se ubica aln
por niveles inferiores a los observados previo a la crisis); i) los esfuerzos se concentran en
la adquisicion de tecnologia incorporada (el gasto en bienes de capital se ubica por encima
de 80% del gasto total); iii) un elevado nimero de firmas innovadoras pero con reducidos
alcances de las innovaciones logradas (en 2005, 42% de innovadoras vs 2,9% de firmas que
solicitaron patentes), y iv) que su relacion con las instituciones del sistema de innovacion,
aunque elevada en términos de cantidad de vinculos, es débil en materia tecnologica. Las
vinculaciones estan mas asociadas a la contratacion de servicios de pruebas y ensayos que a
la generacion de conocimiento (en 2001, 74% de firmas que declararon haberse vinculado y
20% para la 1+D)

Asi, a pesar de los cambios en el escenario nacional e internacional de la dltima década, se
observa un proceso innovativo que tiende a reproducir los patrones de innovacién de perio-
dos anteriores. Lo que durante la ISI fue el aprovechamiento de los beneficios promocionales
y durante los noventa la importacion, en la actualidad lo representa la exportacion a partir de
un tipo de cambio devaluado y la sustitucion de la importacion sobre la base de menor com-
petencia externa. Estas conductas cortoplacistas, que en todos los periodos han probado ser
eficientes como mecanismos de crecimiento o disparadores de procesos de expansion, debe-
rian ser complementados con otros instrumentos que apunten a desarrollar capacidades tec-
noldgicas y organizacionales en los distintos entramados productivos y a mejorar los factores
no precio de la competitividad para garantizar la continuidad de |a estrategia de crecimiento.

Sin embargo, y al igual que en otros periodos de crecimiento, también en la etapa actual
se observan firmas que escapan al promedio y que ante el nuevo escenario macro optaron
por una estrategia basada en la innovacion. En este sentido, un quinto rasgo distintivo de la
estructura productiva es la heterogeneidad inter e intra sectorial.

Durante la ISI, aquellas firmas que ante el contexto de proteccion del mercado doméstico
y promocion de las exportaciones optaron por avanzar en la mejora genuina en la produc-
tividad (la innovacién), estuvieron mejor preparadas para enfrentar el proceso de apertura
del periodo siguiente y amortiguar los ciclos domésticos. Las firmas que, por el contrario,
optaron por la explotacion exclusiva del mercado doméstico sobre la base de precios eleva-
dos debido a la baja productividad, posibilitados por la prohibicién de la importacion, vieron
debilitada su posicion tras el proceso de apertura. Durante los 90, las firmas que incorporaron
tecnologia externa a bajo costo como plataforma para un salto en la productividad que les
permitiera luego la salida exportadora estuvieron mejor posicionadas para enfrentar la crisis
de mediados de siglo asi como también retomar la senda del crecimiento una vez superada
la recesion. Por el contrario, las que optaron por una estrategia de importacion-comercializa-
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cion debieron cambiar radicalmente su estrategia cuando la devaluacion volvié prohibitiva la
importacién de bienes finales. En los dos casos (durante la ISl y durante la apertura) el primer
tipo de firmas acumulé competencias y avanzd en senderos de aprendizaje tecnologico y
organizacional mientras que las segundas debieron aprender a desaprender, al mismo tiempo
que el cambio abrupto en las reglas de juego las llevaba al limite de la desaparicion.

Mientras que para el promedio de la industria manufacturera el gasto en innovacion os-
cilé entre 3% y 2% de las ventas entre 1992 y 2001 para descender luego a 1% entre 2002
y 2005, el analisis realizado por Lugones, Suarez y Moldovan (2008) identifica un grupo de
firmas, donde el promedio de gasto en innovacion se mantuvo cercano a 4% de las ventas.
Al mismo tiempo, mientras que alrededor de 60% del gasto acumulado fue destinado a la
adquisicion de bienes de capital, en ese mismo conjunto de firmas el gasto en este rubro fue
de 50%, explicado por un mayor nivel de esfuerzos en el desarrollo interno de conocimiento
(1+D, ingenieria, disefio, capacitacion). Asimismo, el analisis de las vinculaciones realizado por
Suarez (2009) muestra que aquellas firmas con un gasto superior al promedio muestran una
trama de vinculaciones mas densa que el promedio industrial, donde la tasa de vinculaciones
asciende a 94% (vs. 74% registrado en los valores promedio). Es decir, es posible identificar
grupos de empresas con resultados diferentes, los que se explican por conductas diferentes
en materia de dindmica innovativa.

Kosacoff (1998) analiza la existencia de respuestas diferenciales que atraviesan a diversos
sectores y que permitieron, hacia fines del siglo pasado, que algunas firmas cerraran la bre-
cha tecnoldgica a partir de estrategias intensivas en incorporacion de tecnologia y desarrollo
de conocimiento. Patrones similares observan Milesi (2006) y Yoguel et al. (2010) para la
industria manufacturera y Barletta et al. (2013) y Roitter et al. (2011) para los servicios. En
todos los casos, los autores advierten la heterogeneidad de respuestas micro a los incentivos
macro y resaltan la importancia de avanzar en la complementacion de los analisis sobre dina-
mica tecnol6gica combinando la conducta de los agentes con las tradicionales caracteristicas
estructurales dadas por la pertenencia al sistema innovacion, el tamafio, el origen del capital
y el sector de actividad de las firmas argentinas. Para entender estos casos que escapan al
promedio es preciso hacer un zoom-in dentro del sistema e identificar los patrones sectoria-
les y sub-nacionales sobre los que se basa la dindmica innovativa en el plano micro. Este es el
analisis que se presenta en la siguiente seccion.

4. Evidencias empiricas recientes sobre sistemas sectoriales
y locales de innovacion

En esta seccion se presentan algunas evidencias empiricas de sistemas sectoriales de inno-
vacion (Edquist, 1997; Malerba y Orsenigo, 1997; Malerba, 2002), que en algunos casos
muestran a su vez una fuerte concentracion territorial conformando también sistemas de
innovacion locales o regionales (Cooke et al., 1997). Los enfoques de sistemas sectoriales
y locales complementan el de SNI presentado previamente. Desde la perspectiva evolucio-
nista, la dinamica de las firmas depende no sélo de sus caracteristicas idiosincrasicas sino
también de su interaccion con el ambiente en el que operan. De esta manera, los sistemas
sectoriales y locales estan conformados por firmas heterogéneas que enfrentan similares
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tecnologias, poseen conocimiento de base y patrones de aprendizaje comunes, desarrollan
actividades de produccion similares y estan inmersas en un mismo contexto institucional
(Malerba, 2002).

En particular, en esta seccion se seleccionaron sistemas que dan cuenta de las posibili-
dades de generar procesos de cambio estructural basados en lo que Saviotti y Pyka (2009)
denominan “variedad relacionada” y “variedad no relacionada”, sobre la base del perfil de
especializacion predominante de los paises.

En primer lugar, se presenta un sistema local y sectorial asociado a los bienes de capital
como el de maquinaria agricola, muy vinculado a la produccién de bienes intensivos en recur-
sos naturales. En segundo lugar, un sistema sectorial como el automotriz, de larga trayectoria
en la estructura productiva argentina, que es importante por el tipo de encadenamientos
de alta tecnologia que puede generar y por la cantidad de mano de obra que emplea. En
tercer lugar, dos sistemas vinculados a los recursos naturales: soja y derivados, y vinos. El
desarrollo de estos sistemas apunta a la generacion de “variedad relacionada” basada en el
aprovechamiento de las capacidades de la estructura productiva existente. En cuarto lugar,
dos sistemas transversales intensivos en conocimiento de reciente desarrollo en el pais: la
biotecnologia y la produccion de software y servicios informaticos. Estos sistemas pueden
contribuir a la generacion de “variedad no relacionada”, lo que requiere crear una masa critica
de organizaciones con elevadas capacidades y posibilidades de impacto transversal sobre el
resto de los sectores para impulsar procesos de cambio estructural.

4.1. Una vision agregada

Sobre la base de diversos estudios sobre redes de conocimiento en Argentina (Yoguel et al.,
2010), se formalizaron algunos resultados de seis sistemas sectoriales'? tomados en conjunto
(Erbes et al., 2010). La evidencia empirica muestra la existencia de asociacion entre las capa-
cidades de absorcidn y la conectividad (cantidad y calidad de las vinculaciones) de las firmas
y sus resultados de innovacion. Por un lado, la capacidad de absorcion explica la calidad de los
vinculos con instituciones intermedias y con universidades y centros tecnoldgicos. A su vez,
se identificaron efectos de retroalimentacion positiva entre esas dimensiones, mostrando
cambios significativos respecto a la década del 90, en los que los estudios similares realizados
para los sistemas sectoriales automotriz y siderurgia no mostraban tal asociacién (Albornoz y
Yoguel, 2004). Es interesante sefialar también que no existe asociacion y, por lo tanto, no hay
feedbacks entre la capacidad de absorcion de las firmas y la calidad de los vinculos con otras
empresas. Este resultado muestra un aspecto de debilidad de los sistemas sectoriales de inno-
vacion argentinos por la ausencia de asociacion virtuosa entre el desarrollo de capacidades y
la construccién de vinculos de calidad al interior del sector privado. Por su parte, al evaluar si
las capacidades de absorcion y de conectividad explican los resultados de innovacién (tanto
en términos de productos y procesos como en comercializacion y organizacion), los modelos
estimados muestran que sélo la capacidad de absorcion es relevante, poniendo de manifiesto
nuevamente los problemas de conectividad de esos sistemas sectoriales argentinos.

12. Estos sistemas son: automotriz, textil e indumentaria, maquinaria agricola, servicios petroleros, industria
naval y siderurgia.
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4.2. Maquinaria agricola

Diversos autores coinciden en que existen una serie de factores locales y globales que inducen
a pensar que este sistema enfrenta oportunidades para incrementar su eficiencia productiva
y su variedad (Baruj et al., 2005; Hybel, 2006; Garcia, 2008; Gutman y Lavarello, 2009; Bar-
letta, 2012): i) la disponibilidad de un amplio mercado doméstico generado por la demanda
del sistema agronémico, con una fuerte competitividad en el mercado global, ii) la presencia
de empresas con elevadas competencias tecnoldgicas y organizacionales acumuladas duran-
te la etapa sustitutiva de importaciones, iii) el elevado dinamismo de la demanda mundial, iv)
el ingreso de nuevos consumidores mundiales de alimentos, y v) la limitada disponibilidad de
tierras aptas para el cultivo en el plano internacional.

Barletta (2012) muestra la existencia de una fuerte asociacion entre las capacidades tec-
nolégicas —el nivel de formacién de los recursos humanos y los esfuerzos de innovaciéon en
I+D—y la performance exportadora de las firmas. A su vez, las vinculaciones que las firmas
mantienen con los proveedores y camaras empresarias del sector con objetivos orientados a
la mejora de las capacidades y la innovacion impactan positivamente sobre su performance
exportadora.’® Sin embargo, las vinculaciones de las empresas con los actores del sistema
cientifico-tecnoldgico sectorial y nacional tienen un impacto negativo sobre su desempefio
exportador. Este resultado se explica porque los vinculos con estas instituciones se orientan a
desarrollar innovaciones adaptables a las condiciones agronémicas locales. Asimismo, el lugar
que las empresas ocupan en la arquitectura de red productiva local es relevante para explicar
el desempefio exportador. Las empresas que pertenecen al nicleo del entramado comercial
tienen ventajas en relacion a las firmas periféricas. A su vez, se identificaron una serie de
factores que dan cuenta de los desafios del sistema: i) algunos segmentos (cosechadoras y
tractores) tienen una estructura de mercado oligopdlica en la que el cambio tecnoldgico es
liderado por multinacionales, lo que constituye un obstaculo para las empresas locales —en su
mayoria PYMES— que buscan crecer local e internacionalmente en esos segmentos; ii) el des-
arrollo de la agricultura de precision exige a los productores de maquinarias e implementos
agricolas la incorporacion de componentes microelectronicos y de software especificos, que
demandan nuevas capacidades tecnoldgicas que no se derivan del propio sendero evolutivo
de las firmas sino que requieren generar aprendizajes interactivos que involucra actores de
otros sistemas sectoriales; iii) los segmentos de sembradoras y pulverizadoras sustentan su
éxito en el mercado doméstico a partir de la existencia de barreras a la entrada naturales
determinadas por las especificidades agronémicas locales. La contracara de estas fuentes del
éxito local son los obstaculos que supone una estrategia de internacionalizacion en segmen-
tos con baja estandarizacion de la produccién y reducidas economias de escala; iv) si bien el
sector cuenta con una fuerte institucionalidad (CIDETER, CAFMA, INTI, INTA), el rol de es-
tas instituciones esta predominantemente orientado a actuar como “vinculadores” con otras
organizaciones (para acceder a fondos publicos como el FONTAR) mas que a contribuir a la
generacion de conocimiento enddgeno.

13. Este resultado se explica a la luz de los esfuerzos realizados por las instituciones sectoriales en los afios
recientes para impulsar las exportaciones a través de diversas acciones tales como la organizacion de misiones
comerciales y participacion en ferias promovidas por la accion conjunta del INTA, la Cancilleria Argentina, los
gobiernos provinciales de Santa Fe, Cérdoba y Buenos Aires, CAFMA y la Fundacién CIDETER.
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4.3. Sistema sectorial automotriz

A diferencia de la forma como se estructura a nivel internacional, la trama automotriz argen-
tina presenta algunos rasgos idiosincrasicos que han sido ampliamente estudiados por la lite-
ratura (Erbes, et al., 2008; Novick, 2002). Una de las principales diferencias con el esquema
predominante en los paises desarrollados e incluso algunos emergentes como México es el
reducido espacio que tiene la modularizacion de la produccion y el escaso peso del seqgundo y
tercer anillo de proveedores y en algunos casos de subensambles como motores. En términos
estilizados, la trama automotriz argentina se compone de un conjunto de terminales directa-
mente vinculadas por el lado de las compras con i) proveedores globales con los que realizan
contratos de aprovisionamiento global de subensambles, y i) proveedores de equipo original
extranjeros o argentinos. Algunas de estas firmas proveen tanto a las terminales como a
algun proveedor del primer anillo, combinando una pertenencia al primer y segundo anillo.
Directamente asociadas a las terminales estan las concesionarias oficiales que adquieren un
nuevo rol de servicios técnicos de venta y de reparacion que son crecientemente importantes
por el tipo de modelos producidos desde los 90. En el mercado de reposicion destacan los
autopartistas y las concesionarias no oficiales de reventa de autos usados.

Desde la devaluacion de 2001 la performance del sistema sectorial automotriz ha sido la
mas exitosa de su historia, si bien esta marcada por una fuerte heterogeneidad que se refleja
principalmente entre los segmentos de autopartes por un lado y automotores por otro. A ni-
vel del sistema sectorial agregado, una primera diferencia con el periodo de la convertibilidad
es el fuerte aumento de la produccion, el empleo y la productividad, llegando a un maximo
de casi un millén de vehiculos producidos en 2012. Sin embargo, algunos problemas en la
estructura del sector son similares al periodo de convertibilidad. Uno de ellos es el fuerte dé-
ficit comercial en un esquema en el que las importaciones de autopartes estan fuertemente
asociadas al aumento de la produccion. La resolucion del déficit comercial que se ha venido
acumulando en los ultimos afios y un mayor desarrollo de proveedores son elementos claves
para un crecimiento sustentable del sistema. Como en el periodo anterior, las variables ma-
croecondmicas parecen haber sido las mas relevantes para explicar la recuperacion del com-
plejo desde la devaluacién. Sin embargo, las relaciones entre las capacidades tecnoldgicas y
las vinculaciones que las firmas mantienen con los nticleos del sistema muestran en este pe-
riodo una mayor fortaleza (Erbes, Tacsir y Yoguel, 2008) que las que existian durante los 90
(Albornoz y Yoguel, 2004), poniendo de relieve la importancia de la escala para que comien-
cen a activarse algunos mecanismos microeconémicos de retroalimentacion positiva entre
las capacidades de los proveedores y la conectividad que tienen con el nlcleo del sistema. Sin
embargo, existe alin una brecha significativa entre el nivel de desarrollo de las capacidades de
los proveedores locales en relacion a las empresas nucleo y los proveedores internacionales,
lo que refleja una conducta similar a la comentada para el subsistema sectorial de maquinaria
agricola, especialmente en los segmentos de tractores y cosechadoras.

4.4. Sistemas basados en recursos naturales: Vino y soja

4.4.1. Sistema sectorial vitivinicola

En los ultimos afios, diversos factores explican el crecimiento del sector sobre la base de un
aumento significativo de la produccion de vinos de calidad y de las exportaciones. Este cre-
cimiento se dio principalmente sobre la base de ganancias de economias de alcance y el des-
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arrollo de innovaciones de producto y de procesos de calidad que tuvieron lugar en diferentes
etapas de la cadena productiva.

Se trata de un sistema con bajo grado de concentracion y una variedad de firmas con
diferentes estrategias y formas organizacionales. La heterogeneidad al interior del sistema
se pone de manifiesto en diferentes cuestiones. Las firmas familiares de capital nacional en
la producciéon de vinos de menor calidad, mientras que las empresas con mayoria de capital
extranjero se encuentran entre las principales firmas exportadoras. A su vez, existen fuertes
diferencias entre las dos provincias donde se concentra la actividad. Si bien San Juan y Men-
doza comparten el mismo clima, las mismas condiciones macroeconémicas, las regulaciones
sectoriales y los regimenes legales, muestran resultados significativamente diferentes en tér-
minos de su nivel de desarrollo de capacidades innovativas. Siguiendo a McDermott y Corre-
doira (2011), la explicacidon se encuentra en parte en el funcionamiento sistémico del sector
en ambas provincias. En el caso de Mendoza, predomina un modelo cooperativo de organiza-
cion de la produccion basado en la resolucion colectiva de problemas. A su vez, la articulacion
institucional del sistema es mayor en esta provincia y predomina un modelo descentralizado
basado en la co-gestion de las politicas dirigidas al sector entre distintos actores socioeco-
némicos. Ademas de los programas de promocién del gobierno nacional, existe un conjunto
de instituciones provinciales de apoyo al sector (ProMendoza, IDR, IDITS, Fondo Vitivinicola
y Fondo para la Transformacién y Crecimiento) que dan lugar a una dindmica virtuosa de
retroalimentacion entre las capacidades institucionales y las capacidades innovadoras de las
empresas vitivinicolas de Mendoza. De esta manera, se trata de un sistema sectorial particu-
lar, con una fuerte heterogeneidad en términos de dinamica econdémica y de innovacion que
se explica por diferencias en el nivel de desarrollo institucional y las vinculaciones entre los
distintos actores en los dos territorios que lo componen.

4.4.2. Soja y sus derivados

El sistema sectorial de la soja y sus derivados es uno de los mas dinamicos de la economia
argentina, particularmente por lo que representa en términos de produccion, exportaciones
y contribucion tributaria. Ademas de los elevados precios internacionales de las commodities,
el dinamismo se sustenta en importantes cambios que tuvieron lugar en los 90. En particular,
la adopcién del paquete de siembra directa y semillas transgénicas y los cambios en la orga-
nizacion de la produccion centrados en la separacion entre la propiedad de la tierra y quienes
la trabajan (Bisang y Sztulwark, 2006). La actividad de produccién de soja y sus derivados
constituye un sector dominado por la oferta, en el sentido de que el aumento de su eficien-
cia productiva se debi6 a las innovaciones que tuvieron lugar principalmente en sus provee-
dores —de agroquimicos, semillas transgénicas, maquinarias. En este contexto, el analisis de
las capacidades y la conectividad del sistema sectorial debe abordarse en un sentido amplio
teniendo en cuenta los actores privados no sélo involucrados en la actividad primaria, sino
también la red de proveedores responsables de la generacion de conocimiento y el cambio
tecnoldgico. Asi, desde esta perspectiva puede concluirse que: i) se trata de un sistema con
elevadas capacidades de produccién y organizacionales, ii) la generacién de conocimiento
tecnolégico endbgeno es baja dado que los actores de mayor complejidad tecnolégica del
sistema —proveedores de agroquimicos y semillas transgénicas— son en su mayoria empresas
transnacionales.
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4.5. Sistemas transversales basados en conocimiento:

Biotecnologia y software y servicios informaticos

4.5.1. Biotecnologia

La competitividad del sector agroalimentario argentino ha ubicado a nuestro pais como un
potencial usuario de biotecnologia desde los inicios de su difusion. En el contexto mundial
de aumento de la presion competitiva de las industrias de alimentos y bebidas se produjo la
entrada de filiales de empresas multinacionales (EMN) desde los afios 90, que impulsaron
estrategias de diferenciacion de productos y, en ciertos casos, de sustitucion de insumos. El
grado de adopcion de los nuevos productos y procesos de base biotecnoldgica por parte de
las industrias alimenticias es altamente heterogéneo, destacandose el caso de las industrias
de fermentacion y enzimaticas. Los proveedores de ingredientes alimentarios y de enzimas
ocupan un rol clave en la difusion de la tecnologia. Sin embargo, éstos son en su mayoria
filiales o representantes de EMN. Por su parte, las industrias usuarias muestran dinamicas
contrapuestas: en la industria lactea argentina existen medianos y grandes jugadores que
generan esfuerzos tecnoldgicos y articulan su 1+D con proveedores internacionales y con la
infraestructura local de ciencia y tecnologia. En la industria de vinos, la mayoria de las em-
presas locales adoptan “paquetes cerrados” en un proceso adaptativo con escaso esfuerzo
tecnoldgico local, salvo excepciones en las que se desarrollan ciertas levaduras especificas
para nichos de mercado (vinos organicos). Las filiales de EMN tienen mayor propension a
vincularse con proveedores internacionales; no obstante, ante la débil estructuracion del sis-
tema de innovacion local, algunas filiales de insumos llevan adelante una estrategia de apro-
visionamiento de tecnologia a partir de los institutos locales de CyT.

Los estudios previos sobre biotecnologia realizados por diversos investigadores (Stubrin,
2011; Gutman y Lavarello, 2010) arribaron a un conjunto de resultados claves. En primer
lugar, se identifico la existencia de oportunidades en (i) desarrollos adaptativos (produccién
de biosimilares) o de nuevos nichos de mercado en las aplicaciones de salud humana; (ii) pro-
cesos de sustitucion de importaciones en el aprovisionamiento de levaduras y cultivos para
la industria alimentaria; (i) ampliacion de las lineas de produccion de enzimas en el marco
de las estrategias globales de las empresas lideres del sector con filiales locales. En sequndo
lugar, el desarrollo de capacidades de |+D a partir de las capacidades productivas existentes
no es automatico; involucra complejas innovaciones de procesos, diferentes a las de los para-
digmas previos. A excepcion de la produccion de enzimas y de ciertos ingredientes alimen-
tarios provistos por EMN, las empresas locales enfrentan los limites propios de su insercién
periférica en los mercados globales de capitales y de conocimiento. Las principales empresas
biotecnolodgicas especializadas estan integradas a un reducido nimero de grupos que coor-
dinan redes de empresas en estrecha articulacion con la infraestructura publica de CyT. En
tercer lugar, se destaca la importancia de los activos cientificos, tecnologicos y productivos,
estratégicos y complementarios, que posee Argentina para avanzar en los procesos de diver-
sificacion industrial, como asi también la organizacion en redes y alianzas pre-competitivas
publico/privadas para el desarrollo de estos procesos.

Los resultados de un trabajo reciente sobre las redes de firmas de biotecnologia argentinas
(Stubrin, 2011) revelan que la colaboracién menos frecuente es la que tiene lugar entre fir-
mas co-localizadas. En cambio, las interacciones mas frecuentes y relevantes para explicar la
performance innovadora son las que las firmas mantienen con centros publicos de investiga-
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cion locales y con partners extranjeros, localizados predominantemente en los paises lideres
en esta tecnologia. En particular, las vinculaciones con empresas del exterior parecen ser
clave para la introduccion de innovaciones nuevas para el mercado mundial.

4.5.2, Software y servicios informaticos

Desde la devaluacién de 2002 el sector de software y servicios informaticos (SSI) ha sido
uno de los de mayor crecimiento en la economia argentina en términos de empleo, ventas y
exportaciones (Yoguel, 2012; Barletta et al, 2013). Este desempefio se explica por la mayor
competitividad de la economia argentina a partir de la devaluacion, el crecimiento del merca-
dointerno y la generalizacion del outsourcing de desarrollo de software a nivel global.

La evidencia empirica reciente sobre el sector muestra que el desarrollo de innovaciones
depende de la disponibilidad y grado de formalidad del equipo de I+D, la gestion de calidad
y la posicion de la firma en la arquitectura de red. Este resultado indica que a medida que
aumenta la centralidad de las firmas en la red se incrementa la probabilidad de obtener mayor
cantidad de resultados de innovacion. Sin embargo, a partir de cierto umbral la misma co-
mienza a descender. Esto sugiere que las posiciones intermedias en la red dan lugar a que las
firmas se nutran de los conocimientos y capacidades tanto de otras mas periféricas como de
las que forman parte del ndcleo. Por su parte, el grupo de firmas que realizan servicios sobre
productos de terceros o efectlan outsorcing alcanzan en promedio menores resultados de
innovacion que las firmas con una estrategia de negocios diversificada.

Los resultados también muestran la asociacion positiva ente la calificacion de los recursos
humanos y el nivel de productividad de las firmas. Sin embargo, otras dimensiones de las
capacidades como la gestion de calidad y los esfuerzos de 1+D, las vinculaciones con otros
agentes y los distintos modelos de negocios no son significativas para explicar la productivi-
dad. Este resultado puede deberse a que en muchos casos las firmas expanden su empleo sin
colocar a los trabajadores en proyectos especificos. Esto ocurre en un contexto en el que la
cantidad y calidad de recursos humanos es una restriccion significativa en el sistema sectorial
y las firmas tienen que realizar importantes esfuerzos de capacitacion interna para adaptar
los recursos humanos existentes. Pero también se explica en parte a que conviven dentro del
conjunto de firmas de baja productividad, firmas con altas y bajas capacidades. Este resultado
también da cuenta de las caracteristicas de la competencia en el sector, en donde el alto cre-
cimiento alienta la posibilidad de sostener bajos niveles de productividad con independencia
de las capacidades de las firmas y de su evolucion futura. Es decir, en términos de una expli-
cacion schumpeteriana de destruccion creativa, podemos afirmar que el sector se encuentra
en la etapa de generacion de variedad mas que en la etapa de resolucion de la misma a través
de la seleccion.

Finalmente, la probabilidad de las firmas de insertarse en mercados externos esta po-
sitivamente asociada a la centralidad en la arquitectura de red y al nivel de desarrollo de
las capacidades organizacionales —tales como la disponibilidad de certificaciones y el uso
de metodologias agiles. Los resultados también muestran que, a diferencia de lo que suele
encontrarse para gran parte de la industria manufacturera, el tipo de insercién externa pre-
dominante no necesariamente requiere de un elevado nivel de desarrollo de capacidades
tecnoldgicas internas.

Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



5. Conclusiones

La historia econémica argentina esta signada por la persistencia de fuertes turbulencias eco-
noémicas, sociales y politicas que han marcado pautas estructurales que determinan un pro-
ceso poco virtuoso de produccion y acumulacion capitalista. Su perfil industrial desarrollado
durante gran parte del siglo XX permitio al pais diferenciarse de otras experiencias latinoa-
mericanas. Las limitaciones de este proceso, que se expresaron en la dependencia de las divi-
sas externas y en las contradicciones internas, impusieron restricciones a su profundizacion y
a una mayor articulacion con el desarrollo de la ciencia y la tecnologia en el pais.

En sus comienzos, el desarrollo capitalista del pais estuvo signado por la incorporacion al
comercio internacional con un modo de explotacion latifundista centrado en la exportacion
de cueros, cebo y carne salada, que luego fue diversificindose a lanas y mas adelante inclu-
yo cereales y carnes enfriadas, con la llegada del capital extranjero y los frigorificos. Hacia
comienzos de siglo, el desarrollo industrial asociado al modelo agroexportador, sumado a
la recepcion de fuertes corrientes inmigratorias provenientes de Europa, constituyeron un
embrion de capacidades técnicas y productivas que se pusieron en marcha cuando el con-
texto internacional torné inviable un crecimiento econdémico sostenido exclusivamente en el
comercio internacional.

La primera fase de la industrializacion basada en al sustitucién de importaciones estuvo
caracterizada por la espontaneidad. La produccion local de productos histoéricamente im-
portados se realizé sobre la base de las capacidades tecnoldgicas sembradas en el periodo
previo, sin mas proteccion que la que generaba de facto un sistema monetario internacional
fragmentado por las guerras y la gran crisis. Las politicas industriales se intensificaron afios
después y se combinaron con politicas sociales y de derechos a los trabajadores, y un amplio
sistema de salud y educacion publica y gratuita lo que permitié colocar a la Argentina entre
los paises latinoamericanos de mejor distribucion del ingreso e indicadores de desarrollo hu-
mano de la region. En este contexto hicieron su aparicion las instituciones que propiciaran las
mejoras tecnolobgicas y el desarrollo de capacidades locales, en especial la formacion técnica.

En la segunda fase de la ISI, las restricciones impuestas por la balanza de pagos a un des-
arrollo industrial fuertemente importador ponian en evidencia los problemas estructurales de
fondo. Dichos problemas se complementaban con la heterogeneidad de las clases altas cuyas
bases ya no eran exclusivamente agrarias (Villareal, 1985). El plano politico que caracteriz6
al proceso de sustitucion de importaciones a partir del 55, marc6 una dinamica vacilante en
materia de politica industrial, y por ende en materia de politica de ciencia y tecnologia. Esta
dinamica se manifest6 en una contradiccion entre el modelo de ciencia y educacion, basado
en la creacion de instituciones publicas de investigacion y desarrollo tecnolégico y una indus-
trializacion dependiente tanto de las divisas generadas por el sector primario como de las
tecnologias extranjeras.

La dictadura del 76 puso fin al proceso de industrializacion por sustitucion de importacio-
nes, iniciando un proceso de cambio estructural basado en politicas de apertura comercial
y liberalizacion financiera. La desindustrializacion y el endeudamiento externo provocados
por las politicas neoliberales en una coyuntura internacional que lo propiciaba, no logré ser
revertida con el retorno a la democracia, en un contexto internacional adverso a pesar de
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los intentos de politica industrial. Por su parte, los 90 llegaron al pais de la mano de una
nueva ola liberalizadora asociada a las recomendaciones del Consenso de Washington y a la
dependencia de los acreedores internacionales. La estabilidad de precios lograda por la po-
litica cambiaria de tipo de cambio Unico, fijo y barato, provocé una acentuacion del perfil de
especializacion dominado por actividades relacionadas a la explotacion de recursos naturales,
con fuerte presencia de capital extranjero. En este contexto, el desempleo y la precarizacion
laboral caracterizaron el plano social con la instalacion de una movilidad social descendente
que contrastaba con el ascenso social que prometia la argentina de la ISI. Con 45% de la po-
blacion bajo la linea de la pobreza, el modelo hizo eclosion en diciembre de 2001.

La ciencia y la tecnologia, por su parte, buscd sobrevivir a los vaivenes presupuestarios
sobre la base de la prestacion de servicios al sector privado, no bajo la l6gica del desarrollo
tecnoldgico sino de la generacién de ingresos suficientes para mantener una infraestructura
que se deterioraba rapidamente y un abanico de proyectos de investigacion que, salvo al-
gunas excepciones especialmente en la actividad del INTA, dificilmente eran convertidos en
conocimiento apropiable por parte de la industria o el sector primario. El complejo de CyT
también evolucion6 desarticulado entre si, y ello es algo que ni los intentos de articulacion
a través de nuevos organismos de integracién (como el GACTEC), ni los incentivos a la vin-
culacion en el marco de los fondos concursables pudieron modificar. El complejo argentino
contintia operando sobre la dinamica del viejo modo de produccion lineal de conocimiento,
sobre la base de casilleros estancos, donde CTI no son un continuo sino una sucesion de pasos
con fuertes desconexiones.

A 10 afos de la salida de la convertibilidad, y con un nivel de PIB que se ha duplicado res-
pecto a 2002, la pregunta acerca de la instalacién de un nuevo modelo de desarrollo adin esta
abierta. Algunos indicadores, marcan una fractura con el periodo previo, mientras que otros
resultan menos contundentes, en especial, en relacion al necesario cambio estructural.

La estructura productiva generada en estos procesos presenta una de las principales ca-
racteristicas de los paises en desarrollo: la dualidad. Un conjunto de actividades mayoritaria-
mente vinculadas al sector primario, altamente competitivas, abocadas al mercado externo,
contrasta con un sector manufacturero fuertemente heterogéneo de baja competitividad,
orientado al mercado interno y demandante de las divisas provenientes del sector primario.
Ambos sectores, a su vez, dependientes de la tecnologia extranjera. Esta dualidad estructu-
ral, junto con las tensiones politicas y pujas distributivas que genera, impidieron un desarrollo
econdmico armonico y provocaron un conjunto de vaivenes e incongruencias en materia de
politica tecnoldgica que alimentan la heterogeneidad observada.

Toda la evidencia parece indicar que solo a partir de la agregacion de valor en los pro-
ductos primarios, la articulacion de las cadenas de valor en los sectores clave y el upgrading
tecnolbgico generalizado en la manufactura sera posible sostener los niveles actuales de cre-
cimiento de una manera compatible con el desarrollo. Sin embargo, el anlisis realizado per-
mite también sostener que a pesar de los desalentadores hechos estilizados, se observa una
fuerte heterogeneidad micro, la que da cuenta de |a posibilidad de encontrar casos exitosos
siempre y cuando se implemente una estrategia nacional de desarrollo sustentable orientada
a convertir esos casos aislados en una masa critica necesaria para generar procesos de cam-
bio estructural.
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La revision hecha en este capitulo nos muestra que la Argentina debe moverse desde un
modelo de extraccion de valor a otro de creacion de valor, sobre |la base de una estructura
competitiva y diversificada. En un contexto donde la historia nos muestra procesos de des-
articulacion, no puede esperarse que el mercado de lugar a procesos virtuosos de creacion
y apropiacion de valor. La destruccion creativa schumpeteriana no resultara de un proceso
automatico de competencia capitalista. Por el contrario, se requieren politicas activas capa-
ces de impulsar la busqueda de ventajas competitivas basadas en la innovacién y el cambio
tecnoloégico. En paralelo, cuando la mirada sobre los procesos micro nos muestra claras sefia-
les de micro-heterogeneidad, la politica publica no puede descansar exclusivamente en ins-
trumentos horizontales bajo el supuesto de que el entorno nacional e internacional impactan
igual para todas las empresas, en todos los sectores. Las especificidades organizacionales,
tecnologicas, locales y sectoriales no pueden ser ignoradas. Por el contrario, la evidencia pa-
rece indicar que solo a partir de su explotacion y potenciacién, la Argentina lograra avanzar
en un sendero de desarrollo sustentable e inclusivo.
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Ciencia, tecnologia e innovacion para
un desarrollo inclusivo en Colombia:
Programas piloto desarrollados

por Colciencias’

Monica Salazar, Marcela Lozano-Borda y Diana Lucio-Arias

Introduccion

La preocupacion de Colombia por incluir el desarrollo social y la disminucién de la inequidad
como objetivos de la politica de ciencia, tecnologia e innovaciéon (CTI) ha estado presente
desde hace varios afios. Sin embargo, a partir de 2010 se da un impulso importante al intro-
ducirse el concepto de innovacion social en la agenda de politica plblica del pais, no sélo en
materia de CTI, sino también en los ambitos del desarrollo productivo y la competitividad, el
desarrollo inclusivo y la superacién de la pobreza. A la fecha no hay una Unica definicion de

1. Resultados preliminares de este analisis fueron presentados en la EU-SPRI Conference 2012 “Towards
Transformative Governance”, realizada en Karlsruhe, Alemania en junio de 2012. Agradecemos la colabora-
cion inicial de Angélica Barrantes, anterior gestora del Programa Nacional de Ciencias Sociales y Humanas de
Colciencias, con quien se discutieron avances parciales de este texto, en particular en la revision de las convo-
catorias. La responsabilidad de las opiniones manifestadas es exclusiva de las autoras.
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innovacion social aceptada por las agencias gubernamentales, aunque en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos” se propone la siguiente: “Proceso de disefio
e implementacién de ideas que dan solucion a problemas sociales, culturales, econémicos
o de medio ambiente. Estas ideas surgen a menudo en condiciones adversas, en entornos
en los que el mercado no ha ofrecido alternativas, ni el sector publico ha respondido a las
necesidades y reclamos de la poblacién. (...) La innovacién social implica el desarrollo de
nuevas formas de pensar, operar, coordinar y/o escalar e involucra a muchos actores: la
academia, las firmas, las organizaciones de base, los organismos multilaterales y el sector
publico (DNP, 2011).

El tema de la innovacion social no solo esta en la agenda nacional, sino en la internacional.
Es asi como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD, por su
sigla en inglés) ha auspiciado unos talleres internacionales para la discusion de estos temas.
Al respecto plantea:

Hay un amplio consenso en que la desconexion entre crecimiento econo-
mico y bienestar social se esta incrementando. Al mismo tiempo, la in-
vestigacion y la innovacion se han convertido en uno de los principales
motores de crecimiento. Sin embargo, estas dos tendencias no han podi-
do ser reconciliadas: hay una clara ausencia de explotacién de soluciones
innovadoras orientadas a atender problemas sociales, hecho que acarrea
grandes costos de oportunidad para la sociedad. La innovacion social ofre-
ce un camino para reconciliar estas dos fuerzas, generando crecimiento
econdmico y valor social al mismo tiempo (OECD, 2011, p. 8).

Debido a lo planteado en el plan nacional, una ola de estudios, definiciones y proposiciones
han surgido —inclusive nuevas instituciones han sido creadas, buscando impregnar una cultu-
ra de innovacion y emprendimiento en todas las esferas del Estado, el sector productivo, las
universidades y la sociedad civil. En particular, las agencias pUblicas estan tratando de definir
su papel alrededor de la innovacioén social, esto frente a los diversos actores que pueden y de-
ben intervenir en estos procesos. En este sentido, este estudio tiene por objetivo documentar
y analizar las iniciativas recientes de Colciencias orientadas a incorporar la dimension social,
en particular el desarrollo inclusivo, en las actividades de CTI.

El capitulo se organiza de la siguiente manera. En la primera seccion se describe el sistema
colombiano de CTl y las politicas recientes sobre esta materia, mostrando las bases sobre
las cuales se han formulado programas que apuntan a un desarrollo inclusivo. En la segunda,
se discuten a la luz de una revision de la literatura sobre este tema, la dimension social de la
innovacion, las definiciones de innovacion social o inclusiva, y la relacion entre la politica de
CTly el desarrollo inclusivo. En la tercera seccion se presentan tres programas pilotos des-
arrollados por Colciencias que buscan integrar la sociedad civil a redes de produccion, uso y
apropiacion del conocimiento, y contribuir a la soluciéon de problematicas sociales formuladas
por la comunidad. Se concluye con una serie de reflexiones alrededor de los avances realiza-
dos por Colciencias en esta materia.
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1. El Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SNCTI)
y las politicas de CTl en Colombia

El proceso de desarrollo institucional de la ciencia, la tecnologia y la innovacion en Colombia
se puede explicar a partir de cinco periodos (Jaramillo, 2007; Jaramillo, Botiva y Zambrano,
2004; Salazar, 2010), aunque sin fechas de inicio y fin precisas; en dichos periodos se pueden
identificar diversos hitos, tanto eventos institucionales como politicos (ver cuadro a conti-
nuacioén). Las cinco etapas son:

i. Pre-1968: antes de la creacion de Colciencias;

ii. 1968-1988: los primeros afos de Colciencias;

ii. 1989-2000: creacion y desarrollo del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCyT);

iv. 2001-2008: articulacion de los actores del SNCyT;

v. 2009 en adelante, relanzamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e In-
novacién (SNCTI).

La primera fase no tiene un inicio determinado pero culmina en 1968, afio en que se cred
Colciencias como la primera institucion de gobierno con el mandato especifico de fomentar
la ciencia y la tecnologia en el pais. Este fue un periodo altamente influenciado por el discurso
de distintos organismos internacionales y también por lo que se conoce como la corriente de
pensamiento latinoamericano en ciencia, tecnologia y desarrollo (Dagnino, Thomas y Davyt,
1996; Martinez-Vidal y Mari, 2002). Antes de la creacion de Colciencias ya existian en el pais
una serie de institutos publicos y privados que hacian investigacion, mientras que en las uni-
versidades estas actividades eran todavia muy incipientes (Villaveces y Forero, 2007).

La segunda etapa, comprendida entre 1968 y 1988, se caracteriza por un esfuerzo no-
table para institucionalizar la investigacion en el pais, en particular en las universidades. De
esta manera, se reestructuraron las universidades para atender de una forma mas efectiva la
mision de investigacion, por ejemplo, a través con el nombramiento de profesores de tiempo
completo, disminuyendo asi el nimero de profesores por catedra.

La tercera fase inicia a finales de los 80 y transcurre durante toda la década de los 90.
“Este periodo significd un quiebre importante en la concepcién, organizacion institucional,
desarrollo de instrumentos y articulacion de la ciencia y la tecnologia con el desarrollo eco-
némico y social del pais, particularmente con el sector productivo. Fue una etapa de cam-
bios profundos en la economia colombiana y en la concepcion del modelo de desarrollo,
aspecto que incidié en la orientacion de la actividad cientifica y tecnolégica del pais” (Fog,
Salazar, Nupia y Vesga, 2012). Uno de los hitos mas significativos en la institucionalizacion
de la CTl en Colombia fue la Ley 29 de 1990,% |a cual cre6 el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia (SNCyT) con el objetivo de articular y coordinar los diversos actores relaciona-

2. http://www.colciencias.gov.co/sites/default/files /upload /reglamentacion/ley_29_de_1990.pdf
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dos con la CTI.2 Aunque desde un principio el SNCyT estuvo relacionado con temas propios
de la innovacion, en el ano 1995 el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia aprueba la
Politica Nacional de Innovacion y Desarrollo Tecnoldgico que formaliza la creacion del Sis-
tema Nacional de Innovacién (Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, 1995), buscando
darle un lugar mas definido a la innovacion empresarial, tanto en la politica como en la
institucionalidad.

La cuarta fase comprende de 2001 a 2008, y se caracteriza por una mayor coordinacion
de los actores del SNCyT. Durante este periodo se avanza en la articulacion de recursos finan-
cieros de diversas instituciones del Estado (por ejemplos los recursos SENA a través de Ley
344/1996 y el Fondo de Investigacion en Salud) como una forma de compensar la disminu-
cion del presupuesto de Colciencias, situacion que se comenz6 a dar desde 1998. Adicional-
mente se ponen en marcha sistemas de informacion (i.e. ScienT| Colombia, Publindex) como
mecanismos de gestion de las actividades de CTI.

La nueva etapa de Colciencias esta marcada por la expedicion de la Ley 1286 de enero
de 2009, la cual transformd a Colciencias de Instituto a Departamento Administrativo. Esto
significa que hoy dia Colciencias es una entidad de primer nivel de la rama ejecutiva, donde
el director general es designado por el presidente de la Republica. Segun la ley, Colciencias
tiene el mandato claro de definir la politica en CT], liderar el Sistema Nacional y ser cabeza
de sector administrativo de CTI. Por otra parte, la entidad cuenta ahora con voz y voto en el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes), y puede ser convocada a partici-
par en el Consejo de Ministros si la tematica le concierne. Tanto en uno como en otro espacio
es donde se dan las discusiones sobre las prioridades del Gobierno, y se toman las decisiones
respectivas.

Uno de los cambios importantes que introdujo la ley fue la creacién del Fondo Francisco
José de Caldas (FFJC) para la financiacién de la CTI. Este Fondo esta enfocado a permitir la
movilizacion y la gestion eficiente de recursos publicos y privados para la financiacion de la CTI
gracias a que no se requiere ejecutar los recursos en la vigencia fiscal en la que fueron otor-
gados; fue constituido como un patrimonio auténomo en una fiduciaria pero sin autonomia
administrativa. Sin embargo, el Fondo se cre6 sin recursos especificos aparte del presupuesto
de inversion de Colciencias, por lo que se le conoce como el “fondo sin fondos”. En principio el
FFJC podria asumir el rol de financiador, pero al no tener autonomia administrativa ni personal
propio —dependiendo al 100% de Colciencias— quedé sin posibilidades de desarrollo; de hecho
a partir de su creacion los tramites de contratacion se han lentificado.

El segundo hito de esta etapa de Colciencias esta dado por la expedicion del Acto Legisla-
tivo 05 de 2011,° el cual cambi6 al sistema general de regalias provenientes de la explotacién

3. Posterior a la ley, se expidio una serie de decretos reglamentarios: el 393 y el 591 de 1991 proveen el marco
legal para la asociacion publico-privada, y la contratacion en materia de CTI; y el decreto 585 del mismo afio,
define los objetivos, las funciones y la organizacon del SNCyT.

4. http://www.colciencias.gov.co/sites/default/files /upload/reglamentacion/ley_1286_de_2009.pdf

5. Las normas que reglamentan el acto legislativo son la Ley 1530, el decreto 1075 y el decreto 1077 del 2012.
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de recursos naturales no renovables del pais,® creando un fondo para CTI con 10% de esos
dineros. Hacia el futuro este evento sera el que generara mayores cambios en el desarrollo
de la CTl en Colombia. El objetivo del fondo es incrementar la capacidad cientifica, tecnol6-
gica, de innovacion y de competitividad de las regiones mediante el apoyo a proyectos que
contribuyan a la produccion, identificacion, uso y apropiacion del conocimiento en el aparato
productivo y en la sociedad en general. Este nuevo esquema tiene caracteristicas sobresalien-
tes; por un lado, la distribucion de los recursos se realizé con base en el indice de desarrollo
humano, donde las regiones con indices mas bajos reciben mas dinero; en la mayoria de los
casos estas regiones son las que tienen menores capacidades en CT], salvo contados casos.
Por otro lado, los proyectos deben ser presentados por las entidades territoriales (departa-
mentos 0 municipios) y los recursos son asignados también directamente a ellos; es decir
que Colciencias como ente rector del SNCTI no recibe un solo peso por concepto de regalias.
Las aprobaciones de proyectos son realizadas por los Organos Colegiados de Administracion
y Decisién’ (OCAD), donde tienen asiento universidades pUblicas y privadas, el gobierno na-
cional (3 ministros, Colciencias y el Departamento Nacional de Planeacion -DNP) y el gobier-
no territorial (6 gobernadores); la secretaria técnica del OCAD la ejerce Colciencias. Por lo
reciente, es muy prematuro saber cual va a ser el impacto, dado que el nuevo sistema hasta
ahora esta en proceso de reglamentacion y puesta en marcha.

Desde la perspectiva de CTI para un desarrollo inclusivo, el nuevo sistema general de re-
galias, y en particular la forma de distribucion de recursos, plantea retos importantes para
Colciencias y los diversos actores del SNCTI, porque los recursos son asignados a las regiones
con mayores necesidades insatisfechas, pero con menores capacidades de respuesta desde el
conocimiento cientifico y tecnolégico. Esto implica la necesidad de promover las relaciones
inter regionales e interinstitucionales para desarrollar proyectos que contribuyan a la trans-
formacion productiva y social del pais y sus regiones.

Dados estos hechos recientes en el SNCTI, la coyuntura actual es de incertidumbre y tran-
sicion. Colciencias esta en un proceso de reestructuracion, que le implica repensarse tenien-
do en cuenta las condiciones y los retos nuevos.

a. Estructura del SNCTFP

En 1990, con la expedicion de la Ley 29 y sus decretos reglamentarios se cre6 el SNCyT, el
cual fue concebido como un “sistema abierto, no excluyente, del cual forman parte todos
los programas, estrategias y actividades de ciencia y tecnologia, independientemente de la
institucion publica o privada o de la persona que los desarrolle” (Decreto 585 de 1991). La
concepcion del nuevo Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI) como

6. El principio detras de la reforma al sistema es que los beneficios por la explotacion de recursos naturales
no renovables se distribuya en el mayor nimero posible de departamentos y municipios, no solo en los
productores, y por lo tanto en una mayor poblacion.

7. Las principales funciones del OCAD son i) definir, evaluar y aprobar la conveniencia y oportunidad de
financiar proyectos de inversion en CTI, y ii) orientar la inversion de los recursos de CTI de regalias hacia
proyectos de impacto regional, teniendo en cuenta las necesidades y capacidades regionales.

8. Seccion basada en Salazar (2010).
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un “sistema abierto del cual forman parte las politicas, estrategias, programas, metodologias
y mecanismos para la gestion, promocioén, financiacion, proteccion y divulgacioén de la inves-
tigacion cientifica y la innovacion tecnoldgica, asi como las organizaciones ptblicas, privadas
o mixtas que realicen o promuevan el desarrollo de actividades cientificas, tecnoldgicas y de
innovacién” (Articulo 20 de la Ley 1286 de 2009), no alterd la filosofia fundamental del an-
terior SNCyT.

El sistema se organiz6 en tres niveles: nacional, regional y sectorial y en cada nivel hay con-
sejos, en donde debe tener lugar la coordinacion y articulacion de la politica de CTI. Todos es-
tos 6rganos son cuerpos colegiados que siguen el Triangulo de Sabato integrando tres esferas
institucionales: gobierno, academia e industria (Sabato y Botana, 1968). Tal y como lo afirman
Clemente Forero y José Luis Villaveces, gestores del SNCyT: “la idea de usar el modelo de Saba-
to fue discutida en su momento, no se trata de un hallazgo a posteriori que el modelo tripartita
corresponda al triangulo de Sabato” (Villaveces y Forero, 2007, p. 124).

Los 6rganos asesores y tomadores de decision son el consejo nacional, los consejos de
programa y los consejos departamentales, los cuales no son en si mismos nuevas estructuras
administrativas, son mas bien mecanismos de coordinacion. Al no ser organizaciones for-
males, no cuentan con su propio personal de apoyo (salvo funcionarios de Colciencias que
hacen la secretaria técnica de los mismos), ni con acceso directo a recursos para apoyar su
funcionamiento, por lo tanto son altamente dependientes de Colciencias para el ejercicio de
sus funciones. Aun careciendo de formalidad, esto no ha ocasionado problemas, ya que los
consejeros toman juramento de ejecutar una funcién publica para el pais y los directores de
Colciencias han cumplido con las decisiones que toman los consejos.

En 2010 en promedio cada Consejo de Programa Nacional de CyT (CPNCyT)® consta-
ba de siete a diez miembros, de los cuales entre tres y cinco eran investigadores, al menos
dos pertenecian al sector empresarial y dos o tres eran de entidades gubernamentales. Los
consejeros de la comunidad cientifica y el sector productivo eran nombrados por el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCyT) previa presentacién de candidatos por parte de
Colciencias. Estos no acttian en representacion de ninguna institucion o region; no son nomi-
nados por universidades, centros de investigacion y desarrollo, academias de ciencia, empre-
sas o gremios de la produccidn; son elegidos por mérito. Su eleccidn es un reconocimiento a
su trayectoria. Los consejeros ocupan posiciones ad hoc y trabajan ad honorem.

Araiz de la ley 1286 de 2009 se cambi6 no sélo la denominacién de Colciencias sino tam-
bién la del Sistema y todas las instancias de coordinacion, incorporando la palabra innovacion
(ver Diagrama 1 para una representacion del SNCTI). EI CNCyT se transformé en el Consejo
Asesor de CTI con una mayor participacion del sector publico en cabeza del ejecutivo (4
ministros'® y el director del DNP), ademas de representantes de la academia, la comunidad
cientifica, el sector privado y las regiones, y con funciones un poco diferentes, mas de con-
sulta y seguimiento que ejecutoras. Para la regionalizacion de la politica de CTl se cuenta

9. Las principales tareas a cargo de estos consejos son la definicion de los planes y las politicas de su sector o
campo, y la seleccion de proyectos a financiar.

10. Los ministros de Educacion, Comercio, Industria y Turismo, Agricultura y Desarrollo Rural, y Proteccion
Social (Salud).
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Diagrama 1. Estructura del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
en Colombia, 2010
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con los Consejos Departamentales de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CODECTI), como
instancias de coordinacion y articulacion, los cuales estan conformados por representantes
de las entidades territoriales, la comunidad cientifica, el sector privado y las universidades
regionales. En la mayoria de los casos los CODECTI son presididos por el gobernador de cada
departamento.!

La composicion de los Consejos Programas Nacionales de Ciencia Tecnologia e Innova-
cion!? fue cambiada mediante la Resolucion 2040 del 29 de diciembre de 2010, en general

11. Colombia se divide politicamente en 32 departamentos con independencia presupuestal y autonomia
administrativa.

12. Dado el nuevo sistema general de regalias y el papel de los OCAD en la aprobaciéon de proyectos, no es
claro a futuro el papel de los Consejos de programa, dado que la mayor parte de recursos estan asignados a las
regiones.
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incrementandose el nimero de miembros a 15; hoy dia tiene una mayor participacién el sec-
tor publico, se mantiene la participacion del sector productivo y la comunidad cientifica, y
en algunos consejos se incluyo6 la participacion de la sociedad civil organizada, por ejemplo a
través de representantes de las comunidades indigenas y afrocolombianas y de ONG ambien-
tales. Esto es un indicio claro del interés de Colciencias de dar voz a otros actores.

b. Politicas publicas recientes en CTI

El Estado en Colombia ha sido el principal promotor de las actividades de CTI. Si revisamos
las cifras de inversion nacional en estas actividades, encontramos que en materia de financia-
miento la carga se reparte casi por partes iguales entre el sector publico y el privado, obvia-
mente el segundo concentrando su inversion en innovacion en las empresas. Las entidades
del gobierno central financian en promedio (periodo 2006-2011) 40% de la inversion en
actividades de CT]l, y Colciencias como tal otorga 30% del total de esta inversion. Sin embar-
go, en el presupuesto general de inversion de la Nacion, Colciencias tiene una participacion
muy baja, alrededor de 1% en el periodo 2006-2011. Esta situacion claramente se refleja en
los niveles de inversion nacional en CTl como porcentaje del PIB, 0.49% en el 2011; y si nos
limitamos a la inversion nacional en I&D como porcentaje del PIB, ésta es s6lo de 0.19%. En
cuanto a los ejecutores, los principales son las firmas manufactureras y las instituciones de
educacion superior, absorbiendo 42 y 22% de los recursos de inversion nacional. Sin embar-
go, mas de 90% de los grupos de investigacion y los investigadores se encuentran alojados en
universidades (OCyT, 2011).

Colombia desde 2006 ha experimentado una nueva ola de produccion de documentos de
politica en el area, los cuales han sido inspirados en diferentes coyunturas de gobierno. Produ-
cidos en contextos y coyunturas politicas diferentes, este conjunto de documentos es el que
actualmente ofrece los lineamientos de la politica de CTI en Colombia. Sus objetivos estraté-
gicos son similares; las diferencias, cuando las hay, estan en los mecanismos para lograrlos.

El primero de ellos fue un ejercicio prospectivo de planeacion, con el objetivo de determi-
nar las estrategias y acciones que se deberian emprender para hacer realidad el pais deseado
por los colombianos en 2019, afio en el que Colombia conmemora 200 afios de vida politica
independiente. El resultado de este ejercicio se denominé “Vision Colombia Il Centenario:
2019”. Una de las 17 estrategias contempladas para el desarrollo de largo plazo del pais se
orienta a “Fundamentar el crecimiento y el desarrollo social en la ciencia, la tecnologia y la
innovacion”.’® Esta estrategia en CTl establece como fin “contribuir a la transformacion pro-
ductiva y social hacia una sociedad y una economia de conocimiento” (Colciencias y DNP,
2006, p. 39). Es asi como en la meta de “incrementar la generacién de conocimiento” se
plantea que “el pais requiere la generacion de un volumen importante de conocimiento, tanto
basico como de caracter aplicado, que la sociedad demanda y requiere para aumentar las ca-
pacidades de organizacion y desarrollo social, tanto en el ambito de las personas, como de las
comunidades, empresas, instituciones, ciudades y regiones” (Colciencias y DNP, 2006, p. 45).

13. Disponible en el vinculo http://www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/2019/Documentos/do
cumento_ciencia_tecnologia.pdf
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En el afio 2008, Colciencias prepar6 el documento “Colombia Construye y Siembra Fu-
turo. Politica Nacional de Fomento a la Investigacion y la Innovacién”** como una propuesta
de desarrollo para el pais basada en la generacion de conocimiento cientifico y tecnoldgico.
Este documento fue elaborado por Colciencias y discutido con las distintas comunidades que
componen el Sistema Nacional de CTI. El objetivo general de la politica “es crear las condi-
ciones para que el conocimiento sea un instrumento del desarrollo, es decir la construccion y
siembra de un mejor futuro para los colombianos”, atendiendo dos grandes desafios para el
pais: acelerar el crecimiento econémico y disminuir la inequidad. En palabras textuales:

La politica propone entonces dos grandes objetivos, sobre los cudles es po-
sible emprender acciones mas puntuales. Por un lado, tanto la Vision 2019
Colombia II Centenario, como el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010,
hacen énfasis en la urgente necesidad de emprender acciones para un de-
sarrollo social sostenido mediante la reduccion de la pobreza, la desigual-
dad, la insuficiente cobertura y calidad de servicios de salud y educacion,
los altos indices de violencia, entre otros. Los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) engloban de manera concreta estas preocupaciones que
ademas hacen parte de un compromiso que ha hecho Colombia con la co-
munidad internacional. La politica de investigaciéon e innovacién para el
desarrollo social tiene en estos objetivos su principal punto de referencia.
(Colciencias, 2008, p. 17).

Posteriormente, el Gobierno aprobd en 2009 el Documento CONPES No. 3582 “Politica Na-
cional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion”,** en cuya elaboracién aparte del DNP y Colcien-
cias, participaron Sena,' Icetex'” y los ministerios de Industria, Agricultura, Defensa, Edu-
cacion, Hacienda, Proteccion Social, Ambiente y Minas y Energia. Dicho documento definié
mas de 50 recomendaciones especificas para lograr el objetivo general de incrementar la
capacidad del pais en “identificar, producir, difundir, usar e integrar el conocimiento cientifico
y tecnolégico, con el propésito de mejorar la competitividad y contribuir a la transformacion
productiva del pais”. Esta politica no tiene mencion especial hacia temas de desarrollo inclu-
sivo o la dimension social de la CTI.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos” (DNP, 2011) —en su
capitulo tercero— plantea que para alcanzar los objetivos de crecimiento econdmico sosteni-
ble, es necesario el desarrollo de los siguientes tres grandes pilares: la innovacion, las politicas

14. Disponible en el vinculo http://www.colciencias.gov.co/sites/default/files/recursos/documentos/colom
biaconstruyesiembrafuturo20082011.pdf

15. Disponible en el vinculo http://www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/Subdireccion/Conpes/
3582.pdf

16. Servicio Nacional de Aprendizaje, entidad del estado encargada de la capacitacion y el entrenamiento
técnico.

17. Entidad ptblica que tiene por mision el apoyo a estudios superiores mediante el otorgamiento de créditos
y becas.
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de competitividad y productividad, y el impulso a las cinco locomotoras para el crecimiento
y la generacion de empleo. Las locomotoras de crecimiento son los sectores o actividades
econbmicas que se espera dinamicen la economia colombiana en los proximos afios, a sa-
ber: i) nuevos sectores basados en la innovacidén (servicios tercerizados a distancia con alto
valor agregado, las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, la biotecnologia, las
industrias creativas y culturales, y la salud, entre otros); i) agricultura y desarrollo rural; iii)
vivienda y ciudades amables; iv) desarrollo minero y expansion energética; y, v) infraestruc-
tura de transporte. De esta forma, si bien el asunto de innovacion social estd enmarcado en la
estrategia transversal de innovacion, ésta juega también un papel esencial en la estrategia de
‘igualdad de oportunidades’ consignada en dicho plan. El reto particular que enfrenta Colom-
bia de articular su desarrollo econémico con el social, es de suma importancia en la medida
que “esta articulacion es la base de una sociedad equitativa, incluyente, prospera y en paz”
(DNP, 2011, p. 250).

Finalmente, el Plan plantea que para fomentar la innovacion social, “el Gobierno imple-
mentara de manera progresiva un arreglo institucional que se encargue de: i) identificar las
fallas del mercado que impiden el acceso de la poblacion de la red de proteccion social para
la erradicacion de la pobreza a servicios sociales basicos; ii) la revision y analisis de las so-
luciones innovadoras potencialmente replicables; iii) su adaptacion al contexto colombiano
(cuando sean importadas) y/o a los contextos regionales pertinentes; y iv) estudiar su esca-
labilidad” (DNP, 2011, p. 178).

Como parte de las acciones del Gobierno para fomentar la innovacion social, esta la crea-
cion de la Alta Consejeria para la Prosperidad Social que oper6 hasta noviembre de 2011.
Hoy esta labor fue asumida por la Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema
(ANSPE) a través de su Centro para la Innovacién Social. La ANSPE tiene la funcion de definir
la agenda de innovacion social en el pais y como una de sus metas definir un modelo de inno-
vacion social. En la actualidad se esta discutiendo el documento “Bases para una politica de
innovacion social”, el cual fue elaborado conjuntamente entre Colciencias, el DNP y la ANSPE,
y tiene como propdsito sentar las bases conceptuales para la construccion de una politica de
innovacion social que responda a la realidad y a las necesidades del pais. Basicamente este
documento es el punto de partida de una serie de talleres que se han venido desarrollando
desde el segundo semestre de 2012, en los cuales han participado distintos actores del Go-
bierno. El fin de estos encuentros es la construccion colectiva de los lineamientos estratégi-
cos y acciones de la politica de innovacion social para Colombia.

Desde la perspectiva de politicas de CTI, es importante mencionar la Estrategia Nacional
de Apropiacion Social de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, publicada por Colciencias
en el afio 2010 (Colciencias, 2010). El objetivo de la estrategia es ampliar la comprension de
las dindmicas de produccion y uso del conocimiento mas alla de las sinergias entre sectores
académicos, productivos y estatales, incluyendo a las comunidades y grupos de interés de la
sociedad civil. Dentro de sus cuatro lineas de accion, se encuentra la linea de trasferencia e
intercambio del conocimiento, a través de la cual se apoyan el disefio y la implementacion de
estrategias de apropiacion de la CTl, que muestren un dialogo simétrico, reflexivo y efectivo
entre expertos y comunidades en la generacion y el uso del conocimiento para la solucion de
problemas especificos.
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Sin pretender que a partir de lo que dice el Plan Nacional de Desarrollo Colciencias esté
incorporando la dimension de desarrollo inclusivo en sus politicas, si se puede apreciar algu-
nas acciones mas pioneras desde entonces. De esta manera, Colciencias en afios recientes ha
desarrollado las siguientes convocatorias orientadas al desarrollo inclusivo, las cuales toma-
mos como estudio de caso (ver tercera seccion de este capitulo). Estas convocatorias son:
Dialogo de Saberes, Redes del Conocimiento e Ideas para el Cambio “Agua y Pobreza”.

En la siguiente seccién se dara cuenta de distintas reflexiones que se han hecho con res-
pecto a la innovacion social, para desde ahi aportar a la discusion frente al papel de la politica
cientifica en su tarea de hacer del conocimiento una herramienta para el desarrollo social.

2. Ciencia, tecnologia e innovacion para un desarrollo inclusivo

Como se menciond en la seccion anterior, la posibilidad de beneficiar amplios segmentos de
la sociedad a través de la CTl ha generado en el pais unas politicas que, al menos normativa-
mente, tienen una clara orientacion hacia temas sociales. Sin embargo, el incipiente impacto
de estas politicas responde, en parte, a la ambigliedad con que se ha articulado el tema en los
documentos de politica, sin alcances claramente delineados, y sin esquemas de monitoreo,
seguimiento y evaluacion definidos. Parte del problema se genera de la dificultad que existe
de identificar estos esquemas apropiados de monitoreo y evaluacion del impacto social de
las politicas, de manera que la relacion entre CTl y desarrollo inclusivo no sea Unicamente
implicita y pueda ser definible a través de resultados claramente medibles.

Una de las vias para impactar a la sociedad en general a través de las politicas de CTl es a
través de mecanismos e instrumentos de fomento a la innovacion. Pero la gran cantidad de
“apellidos” que se le coloca a la palabra innovacién, (e.g. empresarial, tecnoldgica, de mer-
cado, social...) ni exhaustivos ni exclusivos, refuerza la dificultad que existe de traducir la
orientacion social de las politicas a acciones concretas con resultados precisos. Ampliar la
concepcidn de la innovacion considerando su dimension social y estimular escenarios para
el uso y apropiacion del conocimiento como parte de la politica puede proveer alternativas
viables para el disefio de politicas inclusivas de CTI.

a. La dimension social de la innovacion

Los resultados de los procesos de innovacion se han estudiado tradicionalmente en relacion
con sus efectos en la productividad y competitividad de las empresas. El disefio de politi-
cas publicas de fomento a la innovacion se fundamenta en la relacién entre estos efectos
microeconémicos derivados del desarrollo e incorporacion de innovaciones en las empresas
y el crecimiento econdmico de los paises. Sin embargo, la creciente desarticulacion entre
crecimiento econémico y desarrollo e inclusion social y la innovacién como posible fuente
de mayores desigualdades sociales (e.g. Cozzens, 2006; Bortagaray y Ordéfiez-Matamoros,
2012) ha implicado un mayor énfasis en la innovacién como herramienta para promover el
desarrollo social visto como reduccion de desigualdades, inclusion social, mayor bienestar
para poblaciones marginales, incremento de posibilidades de acceso y uso de conocimientos
por poblaciones vulnerables, entre otros.
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La necesidad de replantear la dimension social de los procesos de innovacion ha implicado
no soélo distintos esfuerzos académicos, como lo es este libro, sino también una articulacion
mas explicita de ésta en las politicas de promocion de la innovacion, como consecuencia de una
larga trayectoria de limitar la innovacion a dinamicas exclusivas del mercado. Desde Schumpe-
ter hasta la dltima version del Manual de Oslo, la innovacién es estudiada como un proceso que
culmina en el mercado y que se encuentra acoplado a las estructuras productivas. Prueba de
esto es la ausencia de metodologias para el reconocimiento, caracterizacion y medicion de las
innovaciones que trascienden el ambito empresarial o los impactos sociales de las innovaciones.

Parte del problema se deriva del concepto mismo de innovacion, el cual, siguiendo el Ma-
nual de Oslo, se establece como “la introduccion de un nuevo o significativamente mejorado
producto (bien o servicio) de un proceso, o un nuevo método de comercializacién o de un
nuevo método organizativo, en las practicas internas de la empresa, la organizacién del lugar
de trabajo o las relaciones exteriores” (OCDE y Eurostat, 2005, p. 56, italicas nuestras). Una
consideracion de un concepto mas amplio de innovacion en donde ésta es el resultado de “in-
tervenciones deliberadas disefiadas para iniciar y establecer futuros desarrollos de la tecno-
logia, la economia y las prdcticas sociales” (Howaldt & Schwarz, 2010, p.2, italicas nuestras)
propone una nocién de innovacion que trasciende el ambito empresarial. La innovacion como
herramienta de desarrollo e inclusion social parte no s6lo de los impactos sociales que pueden
tener las innovaciones tecnolégicas sino también de la necesidad de encontrar soluciones no-
vedosas a la persistencia de algunas problematicas sociales. La innovacion puede tener un im-
pacto negativo en la sociedad (e.g. Cozzens, 2006): la brecha digital y la brecha tecnoldgica
surgieron de las disparidades que resultaron de la introduccion de innovaciones tecnoldgicas.
Un estudio reciente sugiere que la mayor inequidad causada por innovaciones tecnoldgicas
en salud es explicada por las facilidades con que ciertos segmentos de la poblacion (educada)
se apropia y beneficia de los nuevos desarrollos (Glied y Lleras-Muney, 2008). Esto quiere
decir que aunque las innovaciones pueden intensificar las desigualdades sociales, la necesi-
dad de un contexto adecuado para su efectiva apropiacion —entendido como las capacidades
necesarias para el consumo y uso de la innovacién— puede convertirse en el mediano y largo
plazos en motor de desarrollo social.'® Una innovacion puede tener un impacto social positivo
si, ademas del grado de novedad del producto o servicio, existe alglin elemento de empode-
ramiento de grupos sociales que garantice la apropiacion de la innovacion.

Los procesos de apropiacion se encuentran determinados no sélo por el poder adquisitivo
de los grupos sociales relevantes sino también por el conjunto de valores sociales, institucio-
nes, ideologias y otros elementos sociales que contextualizan su mercado esto es lo que algu-
nos autores denominan la cultura tecnoldgica o la cultura de la innovacién (ver por ejemplo
Pacey, 1983).

En otras palabras, aun a pesar de que la innovacién se ha confinado al ambito empresarial
de manera que con frecuencia se olvida que esta se inscribe en un proceso social mas alla de
las dinamicas del mercado, existe una relacion “multidimensional” entre innovacion y des-
arrollo social intermediada por su impacto en las desigualdades sociales; la innovacion puede
reforzar o reducir la desigualdad (Cozzens, 2006 en Gras Tufias, 2012).

18. Para una revision exhaustiva de los diferentes usos del concepto de desarrollo social ver Gras Tufias, 2012.
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Las repercusiones sociales de la innovacion se encuentran intermediadas (y a la vez con-
dicionadas) por los contextos de uso: las practicas e interacciones pueden ser transformadas
como consecuencia de la introduccion de innovaciones. La creacion y el fortalecimiento de
capacidades al interior de grupos marginales aumentan las posibilidades de que éstos puedan
hacer uso adecuado de innovaciones (por ejemplo, en forma de nuevas tecnologias) que
propicien su inclusion en la sociedad; sin embargo, este fortalecimiento de capacidades se da
muchas veces como respuesta a la introduccion de la innovacion. En otras palabras, la aplica-
cién o apropiacion de innovaciones requiere de una capacidad de transformacion social que
implica cierta co-evolucion entre la innovacion y el orden social (Jasanoff, 2004).%

b. Innovacion social, innovacion inclusiva

La dimension social de la innovaciéon que discutimos anteriormente se deriva de su penetra-

cion en distintos aspectos de cotidianidad permeando, ademas del trabajo, aspectos tales

como la naturaleza, las relaciones sociales, y la cultura. Ademas de este aspecto social de la
innovacion, de los posibles efectos de la innovacion en la reduccion de desigualdades sociales

y su utilidad como herramienta de inclusion social, cada vez es mas frecuente encontrar poli-

ticas dirigidas a otro tipo de innovaciones que no terminan en el mercado.

Es asi como la busqueda de soluciones novedosas a problematicas sociales existentes ha
empezado a ser articulada desde distintos ambitos académicos, empresariales y de politica, a
la necesidad de orientar las innovaciones al beneficio poblaciones menos favorecidas. La po-
pularidad de este nuevo enfoque de la innovacién ha venido tratandose, en ocasiones indis-
tintamente, bajo términos tales como innovacion social, innovaciones inclusivas, grassroots
innovations (innovaciones de base), pro-poor innovations (innovaciones pro-pobres) (Gras
Tufias, 2012), términos que coinciden en la necesidad de enfocar procesos de innovacion
hacia la solucion de problematicas sociales para mejorar la calidad de vida de las personas
afectadas. La falta de consenso sobre el tema concuerda con una escasez de literatura acadé-
mica al respecto; sin embargo, su alta relevancia ha resultado en su inclusion como tematica
especifica en varias de las conferencias internacionalmente reconocidas en temas de inno-
vacion y de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.?® Entre las definiciones de estos
conceptos encontramos:

e “Muchas innovaciones hacen frente a los problemas sociales o buscan satisfacer necesi-
dades sociales, pero solo desde la innovacion social se entienden la distribucion de valor
econdémico y el valor social inclinados hacia la sociedad en su conjunto. Esto nos lleva a
la definicion completa de la innovacion social: Una nueva solucién a un problema social

19. Lanaturaleza de la ciencia y el orden social son mutuamente constitutivos por lo que no debe sorprendernos.
Innovacién en conocimiento natural y sus aplicaciones tecnolégicas exige la correspondiente capacidad de
innovacion social; de hecho, las dos formas de innovacién estan necesariamente vinculadas a través de los
procesos que los estudiosos de las relaciones entre ciencia, tecnologia y sociedad (STS) han denominado “co-
producciéon”.

20. S6lo a manera de ejemplo, la 9na Conferencia de Globelics llevada a cabo en Buenos Aires en el 2011
tenia entre sus ejes tematicos “Inclusive innovation: social and sustainable perspectives” (desarrollo inlcusivo:
perspectivas sociales y sustentables) y “Innovation, economic development and inequality from a systemic
approach” (innovacion, desarrollo econémico e inequidad desde un enfoque sistémico).
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que es mas eficaz, eficiente, sostenible, o justa que las soluciones existentes y cuyo valor
creado se acumula principalmente en la sociedad en su conjunto en lugar de en indivi-
duos particulares” (Phills, Deiglmeier y Miller, 2008: 39)

»  “Procesos que resultan en ideas nuevas que satisfagan necesidades no satisfechas” (Mul-
gan, Tucker, Ali & Sanders, 2007).

«  “Nuevas ideas que resuelven retos sociales, culturales, econémicos y ambientales exis-
tentes para el beneficio de la gente y del planeta. Una innovacion social real significa una
transicion de sistema ocasionada por el cambio en las percepciones, comportamientos y
estructuras que dieron lugar a esos retos” (Centre for Social Innovation, Canada).

e “Nuevas estrategias, conceptos, ideas y organizaciones que satisfacen necesidades so-
ciales de todo tipo, desde condiciones de trabajo y de educacion hasta el desarrollo de
comunidades y salud y que fortalecen la sociedad civil“ (Wikipedia consultado en sep-
tiembre, 2012).

e “Actividades y servicios innovadores motivados por el propésito de satisfacer una necesi-
dad social y que son predominantemente difundidos a través de organizaciones sociales”
(Mulgan, 2006, p. 146).

e Aplicacion de ideas, conceptos, productos, servicios, metodologias y practicas nuevas
que contribuyen a que los ciudadanos alcance una mejor calidad de vida (Garcia, 2009).

e Accion enddgena o una intervencion exdgena de desarrollo social, a través de un cambio
novedoso u original en la prestacion de un servicio o la produccion de un producto que
logra resultados positivos respecto de la pobreza, la marginalidad, la exclusion, la dis-
criminacion o situaciones de riesgo social, que tienen el potencial de ser reproducible y
repetible (Hopenhayn, n.d.).

e  Creacion, adquisicion, absorcion y distribucion de conocimientos orientados a satisfacer
las necesidades de la poblacién de bajos ingresos o base de la piramide (BoP, por su nom-
bre en inglés). El énfasis de la innovacion inclusiva radica en productos y servicios de alto
rendimiento a costos ultra bajos a segmentos de la poblacion cuyas necesidades no son
generalmente abordadas (Global Research Alliance).

e Red de activistas y organizaciones generando soluciones bottom-up novedosas para el
desarrollo sostenible, estas soluciones responden a situaciones locales y a intereses y
valores de las comunidades involucradas (Seyfang y Smith, 2007).

e “Nuevas formas de hacer las cosas, nuevas formas de gestion con respecto al estado del
arte en la region, que permitieran mejores resultados que los modelos tradicionales, que
fuesen costo eficientes y muy importante, que promovieran y fortalecieran la participa-
cion de la propia comunidad y los beneficiarios, convirtiéndolos en verdaderos actores
de sus propio desarrollo y por lo tanto fortaleciendo la conciencia ciudadana y con ello la
democracia de nuestra regién” (CEPAL, 2010, p. 7).

e “Lainnovacion social se define como el proceso intencionado y complejo a través del cual
se genera valor para la sociedad a través de la generacion e introduccion de productos,
servicios, formas de gestion o procesos novedosos con relacion a un contexto determi-
nado, que satisfacen una necesidad, aprovechan una oportunidad o resuelven un proble-
ma social de una forma mas eficiente y eficaz que las soluciones existentes, produciendo
un cambio favorable y sostenible en el sistema en el cual opera” (Centro de Innovacion
Social, Colombia).
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Vale la pena destacar que todas estas definiciones concuerdan en su definicion de soluciones
novedosas a problematicas sociales, soluciones demandadas por los actores sociales afecta-
dos, en ocasiones propiciando la emergencia de redes, y favoreciendo procesos de empode-
ramiento. En otras palabras, la innovacion social es social en sus medios y en sus fines. Sin em-
bargo, elementos como la necesidad de alianzas, la participacion de los actores beneficiarios
en el disefo de las estrategias sociales y la necesidad de interdisciplinariedad en el disefio de
soluciones son elementos que, si bien son fundamentales para el éxito de la innovacion social,
no son usualmente articulados en las definiciones encontradas.

Considerar un marco mas amplio para entender la innovacion donde no solamente se res-
cate la dimension social de ésta, sino que también se priorice otro tipo de innovaciones que
trascienden la empresa y en ocasiones el mercado, permite determinar los puntos de inter-
relacion y coincidencia entre los tipos de innovacion. Como se mencion6 anteriormente, di-
namicas sociales se encuentran estrechamente ligadas a innovaciones, y éstas pueden variar
desde incrementar las desigualdades sociales hasta reducirlas drasticamente.

Las innovaciones sociales brindan oportunidades de empoderamiento a poblaciones me-
nos favorecidas derivadas de nuevas capacidades de acceso y absorcion de nuevos conoci-
mientos. Esto puede significar cambios y tensiones en las interacciones sociales que comple-
jizan la adopcidén de la innovacion. Mientras que la innovacién tecnolégica, de ser exitosa, es
adoptada por empresas imitadoras y aceptada como nuevo paradigma, el éxito de la inno-
vacion social se encuentra condicionado por el compromiso de todas las partes interesadas.

Aunque al realizar un balance entre la innovacién empresarial y social, pareciese que
existiera divergencia en los objetivos de corto plazo de cada una, los propésitos de desarro-
llo econémico y social requieren de politicas encaminadas a fomentar tanto la innovacion
que se lleva a cabo en las empresas como aquella que esta orientada a problematicas socia-
les. En otras palabras, el cambio o la innovacién socio-técnica requieren de la innovacion
social como una precondicion para su desarrollo; la innovacion social es entonces mas que
solo un requisito o consecuencia y resultado de la innovacion técnica (Howaldt y Schwarz,
2010). Dada la rapidez con que se introducen innovaciones tecnolégicas en el mercado, es
necesaria la toma de acciones orientadas a empoderar las poblaciones para el uso adecuado
y aprovechamiento de éstas, si se quiere que la aceleracion del cambio técnico tenga efec-
tos positivos en la sociedad.

c. Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion para un desarrollo inclusivo
En Colombia, la formulacion de las politicas de CTI ha obedecido a modelos donde la gene-
racion, uso y aplicacion de conocimientos provee condiciones adecuadas para incrementar
las capacidades productivas y las ventajas competitivas del pais. Aunque las politicas de CTI
pueden ser herramientas de inclusion social, al promocionar escenarios adecuados para la
apropiacion de conocimientos por segmentos mas amplios de la poblacion, la dificultad de
resolver las diferencias entre la ambigliedad de los propésitos sociales y la definicion de re-
sultados precisos ha implicado que, en ocasiones, temas de inclusion social se queden en
el disefio y formulacién de la politica sin traducirse en acciones concretas. El papel de las
comunidades cientificas en la definicién de agendas de las politicas, puede también generar
dificultades al propiciar una politica autbnoma y aislada (“self-contained”) alejada de actores
y problematicas sociales (Serafim y Dias, 2010).
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El periodo industrial coincidié con un énfasis en las politicas de CTl para el desarrollo de la
capacidad industrial y competitiva de los paises y, por lo tanto, alejadas del tema social (e.g.
Howaldt y Schwarz, 2010). La sociedad actual fundamentada en las capacidades de genera-
cion, uso, asimilacion y apropiacion de conocimientos, requiere de una politica en CTI con un
mayor énfasis en el tema social a riesgo de incrementar los desequilibrios entre poblaciones
con capacidades de absorcién de conocimientos y grupos marginales. Adicionalmente, la ne-
cesidad de respuestas novedosas a problemas sociales propicia un entorno adecuado para el
cambio socio-técnico, repercutiendo en la necesidad de articular elementos que favorezcan
el desarrollo inclusivo en las politicas de investigacion e innovacion.

Aun mas que las innovaciones tecnoldgicas, las innovaciones sociales se caracterizan por
un alto grado de incertidumbre de sus resultados. La alineacion de una politica cientifica y tec-
noldgica socialmente sensible puede ser promovida, entre otros, por los fondos disponibles
enfocados a I+D social de alto riesgo orientados hacia areas de mayor necesidad y potencial
(Mulgan et al., 2007). Al igual que en la innovacion empresarial, las iniciativas de innovacion
social tienen un nivel significativo de fracaso. La diferencia es que mientras en las primeras
el mercado define estos fracasos, en caso de que las iniciativas sociales sean concebidas por
el gobierno a través de programas, el fracaso puede tomar un tiempo en retroalimentar los
programas de manera que éstos no sean cerrados automaticamente (Mulgan, 2006). Como
consecuencia se generan expectativas negativas sobre las prioridades de la politica cientifi-
ca y tecnoldgica y se genera desconfianza sobre su interés y su relacién con problematicas
sociales. Los programas que se disefien desde la politica deben ser explicitos en las formas
en que se articulan las comunidades beneficiarias en los proyectos de CTI para garantizar la
apropiacion de los resultados de los proyectos. Los beneficiarios deben ser empoderados con
herramientas, incentivos, reconocimiento que les permitan ser los motores del cambio y la
innovacion social (ibidem).

El papel de Colciencias radica entonces en la relevancia de la CTI como elementos funda-
mentales que pueden contribuir a reducir la exclusién social mediante la promocion de con-
diciones adecuadas para que grupos sociales tradicionalmente marginados de los desarrollos
tecnoldgicos puedan empoderarse a través del conocimiento. Esto es particularmente impor-
tante dado que las innovaciones que emergen del sector formal rara vez consideran las nece-
sidades de las poblaciones mas vulnerables. La siguiente seccion profundizara en tres estra-
tegias disefiadas desde Colciencias inspiradas en los esquemas conceptuales aqui expuestos.

3. Acciones desarrolladas por Colciencias

Colciencias ha venido desarrollando instrumentos de forma exploratoria para incorporar la
dimension de la innovacion social. Esto implica la inclusion de nuevos actores sociales y de
nuevas dinamicas y roles para las universidades y los centros de investigacion.

Si entendemos que entre los objetivos de la innovacion social estarian los de lograr la inclu-
sion social de grupos excluidos y el fomento del desarrollo local, esto demanda en principio
cuatro acciones por parte de Colciencias. En primer lugar, estar abierto a las demandas de
las comunidades locales, la sociedad civil y los no expertos; en segundo lugar, mediar como

Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



facilitador del dialogo entre diferentes formas de conocimiento; en tercer lugar, identificar las
demandas sociales para luego identificar quiénes podrian atenderlas; y en cuarto lugar, dar
una alta importancia a las soluciones que emergen de la interdisciplinariedad.

Hemos tomado tres casos de estudio para intentar dilucidar de qué manera estas acciones
se ven reflejadas en los instrumentos propuestos por Colciencias, no sélo en el discurso sino
también a través de los compromisos planteados y los resultados obtenidos. Los tres casos
corresponden al principal instrumento de fomento de Colciencias: las convocatorias para el
financiamiento de programas, proyectos y actividades.

Uno de los retos mas importantes de la politica de investigacion e innovacion colombiana
es atender y promover la diversidad (étnica, cultural, bioldgica, lingiistica) de manera que
se convierta en potencial competitivo para el pais. En este marco, cobran importancia pre-
guntas acerca de como vincular los saberes tredicionales junto a la técnica para la solucion de
problemas. Pero esto sélo es posible si se reconoce que las comunidades también generan co-
nocimiento, de ahi que todos los actores deben tener la posibilidad de participar en procesos
de intercambio de conocimiento. Al respecto, encontramos en los términos de referencia de
la convocatoria de dialogo de saberes que “Colciencias en su quehacer institucional y como
ente rector del SNCTI es responsable de implementar las estrategias e instrumentos que
permitan propiciar la participacion de todos los actores en la consolidacion de una sociedad
del conocimiento”.

De ahi que nuestra pregunta central gira en torno a como esta siendo atendida la innova-
cion social en estos instrumentos de la politica de investigacion e innovacién colombiana, lo
cual nos llevé a pensar en las siguientes preguntas de analisis (Cuadro 1).

Cuadro 1. Dimensiones y preguntas de analisis

Dimension Preguntas de analisis

¢Coémo se incluye a la sociedad civil 0 a las comunidades? ;Cual es la dinami-

Actores N
ca propuesta para los expertos?

¢Qué formas de conocimiento prevalecen? ;Se facilita el dialogo entre dife-

Conocimientos s -
rentes formas de conocimiento?

¢Como se identifican las demandas sociales? ;Quiénes las atienden? ;C6mo

Demandas sociales >
se abordan?

¢Como se articulan las distintas disciplinas que contribuyen a la identifica-

Interdisciplinariedad e - " e
cion o solucion de las problematicas sociales?

Para resolver estas preguntas de analisis hicimos la revision de los términos de referencia de
las convocatorias desde las siguientes variables:

«  Objetivos planteados y su relacion con las definiciones de innovacion social.

« Tematicas y disciplinas abordados.

+ Papel de la sociedad civil.

«  Papel de los expertos (universidades, centros de investigacion).

« Relacion entre expertos y no expertos.

» Nivel de empoderamiento de los no expertos.
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Las convocatorias seleccionadas para el analisis fueron:?' Didlogo de saberes (convocatoria
281 de 2005, convocatoria No. 571 de 2012), Redes de conocimiento (convocatoria 543 de
2011, e Ideas para el cambio (convocatoria 574 de 2012). Es importante anotar que haremos
analisis de los términos de referencia y de los resultados parciales de las mismas.

a. Convocatoria Dialogo de Saberes

En 2005 se llevé a cabo por primera vez la convocatoria “Dialogo de saberes”, y ésta per-
seguia hacer del conocimiento una estrategia adaptativa al entorno, partiendo de que cada
grupo social, cada comunidad de practica, desarrolla su propia manera de dar cuenta del
mundo, de su cosmovision. Siete afios después, en 2012, se hace por segunda vez esta misma
convocatoria. En este marco Colciencias plantea que como rector del SNCTI es el responsa-
ble de implementar estrategias e instrumentos que permitan propiciar la participacion de
diferentes actores y sefiala en los términos de referencia que “los saberes de las comunidades
ancestrales, asi como los desarrollados por las comunidades agrarias, campesinas, de pesca-
dores o de los habitantes urbanos constituyen una potencia competitiva para el desarrollo
de innovaciones sociales que permitan sortear las diferencias y el conflicto con base en el
dialogo y el conocimiento mutuo”.

Se plantearon los siguientes objetivos en esta convocatoria:

» Propiciar el desarrollo desde una perspectiva intercultural.

» Crear espacios para la generacion de conocimiento pertinente en las que concurran
los académicos y las diversas comunidades étnicas, territoriales y sociales.

e Propiciar la proteccion, el fortalecimiento y la generacién de los conocimientos de las
comunidades tradicionales.

e Recuperar el sentido de lugar y el lugar del conocimiento en la construccion de iden-
tidad y de opciones de desarrollo.

En este sentido, la convocatoria en si misma se propone como un instrumento de innova-
cion social, pues genera el espacio para que se reconozcan esos otros conocimientos propios
como parte del acervo nacional, y se incorporan en la estrategia nacional de fortalecimiento
de la CTI, y abre un campo importante de investigacion.

Otra de las innovaciones que incorpora este instrumento, es que pone a dialogar a los
grupos de investigacion registrados en ScienTl,?2 adscritos a organizaciones que hacen inves-
tigacion con los grupos étnicos y comunidades, a través de organizaciones que propicien su
participacion en la investigacion y a los gobiernos locales y departamentales. Alli lo que se
espera es que se dé una alianza estratégica entre los diferentes actores del SNCTI para que
conversen y construyan un dialogo de saberes que incorpore las distintas experticias y re-
construyan esos conocimientos particulares, en una construccion conjunta de interpretacion
de la realidad objeto de estudio.

21. Disponibles en el portal de Colciencias http://www.colciencias.gov.co/convocatorias

22. Es un sistema de informacion para la gestion en CTI de Colombia, a través de la cual se puede compartir
informacion sobre las capacidades en CTI del pais, en términos de personas, grupos e instituciones.
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Se trata de formular propuestas de investigacion en aquellos temas en los cuales este dia-
logo es posible, presentando posibilidades de colaboraciéon mutua y de aprender unos de
otros. Entre otros topicos se sugirieron.

Saberes tradicionales y aprovechamiento de la biodiversidad.
Etnoeducacion y etnodesarrollo.

Saberes tradicionales y practicas medioambientales sostenibles.
Saberes tradicionales y salud.

Territorio, servicios ambientales y comunidades.

Saberes tradicionales y turismo cientifico.

La convocatoria en sus dos versiones (2005 y 2012) estaba dirigida a universidades, cen-
tros de investigacion y sociedades cientificas que contaran con grupos de investigacion, es
decir, se ha dirigido a expertos.?® Los proyectos debian a su vez presentar el compromiso de
generar nuevo conocimiento o tecnologias que fueran verificables a través de productos ta-
les como: publicaciones cientificas en revistas indexadas, paquetes tecnoldgicos, estuches de
diagnostico, nuevos procesos o servicios, entre otros. En este punto cabe la pregunta de qué
tanto se comparti6 la autoria de las publicaciones y de los desarrollos con las comunidades, o
si fueron los mismos expertos los que se visibilizaron en este ejercicio.

En 2005 se presentaron 56 propuestas, de las cuales 10 recibieron apoyo financiero, segun
se expone en el Cuadro 2.

En el 2012 se cofinanciaron los siguientes 6 proyectos:?*

Revalorizacion de bienes naturales, practicas y conocimientos relacionados con el ma-
nejo de la agrobiodiversidad, que contribuyen a la seguridad alimentaria y al cuidado
dela salud, los cuales emergen en el proceso de Escuelas Campesinas de Agroecologia.
Sentipensar del Pueblo de los Pastos. Hacia un saber ontol6gico ancestral en la reivin-
dicacion de mundos posibles.

Lineamientos curriculares y curriculo intercultural en ciencias naturales, aplicables a
centros educativos de las comunidades de los pueblos Awa e Inga de Putumayo y Narifio.
Relaciones entre multiculturalidad, etnicidad y educacion en el ambito urbano: linea-
mientos para la formacion de maestros en Colombia.

Afrocolombianos, indigenas y campesinos en dialogo de saberes con Medellin: hacia
una ciudad intercultural

Practicas de comunicacion para la movilizacion y el cambio social: un diadlogo con ex-
periencias de tres colectivos de comunicacion que operan en barrios periféricos de
Medellin.

23. En el enunciado de la convocatoria 2005 se dice que también esta dirigida a grupos étnicos y comunidades
a través de organizaciones que propicien la participacion en la investigacion, y a gobiernos locales y
departamentales.

24. No se tuvo acceso a la lista de entidades beneficiarias.
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Uno de los criterios para la seleccion de los proyectos era la inclusion de practicas de cola-
boracion entre los investigadores y las comunidades indigenas, afro-colombianas, rurales o
vulnerables. Pero segun el analisis realizado, la mayoria de los proyectos de las listas ante-
riores no utilizan este criterio. Esto puede deberse a que, si bien es cierto que los términos
sugieren la participacion de la sociedad civil, en los requisitos no se solicita su participacion.
Sin obligatoriedad, es dificil que se incluya a la sociedad civil, debido a que estos procesos
participativos de negociacion y de disefio de la propuesta implican dicensos y deliberaciones
que no siempre hay disponibilidad de asumir y mediar. Es distinto llegar a una comunidad con
una propuesta disefiada y con recursos, que llegar a una comunidad y construir de manera
conjunta la propuesta. Es posible que la primera opcion sea mas sencilla al inicio, pero a largo

Cuadro 2. Proyectos elegidos para financiacion en la convocatoria de Didlogo de saberes (2005)

Nombre del proyecto Entidades participantes

La lucha de los siete hermanos y su hermana OLOWAILI en
defensa de la madre tierra: hacia la supervivencia cultural de
las comunidades indigenas Tule

Universidad de Antioquia

Significado y uso social de los procesos de lectura y escritura
en espanol en el programa de Educacion Etnica de la
Universidad del Cauca

Universidad del Cauca

Transposiciones didacticas, transferencia linglistica en la
escritura entre los Embera-Cami Nasa y las comunidades en
los maestros y los nifios indigenas en la educacion temprana

Universidad Tecnoldgica de Pereira

Construccion del "conocimiento para la accion" en el
proceso de intervencion social en la poblacion desplazada
afro-colombiana

Universidad Nacional de Colombia

El conocimiento social sobre la convivencia como una
manera de construir una cultura de paz en el Valle del Cauca

Universidad del Valle; Instituto de Educacion y Pe-
dagogia e Instituto de Psicologia

El trueque desde una perspectiva comparativa dialogo, el
conocimiento tradicional y el fortalecimiento en tres zonas
indigenas del Cauca Andino

Asociacion de Cabildos "Genaro Sanchez", Uni-
versidad del Cauca, Cabildo Mayor Yanacona (Rio
Blanco), Asociacidén de Cabildos Juan Tama, Aso-
ciacion de Cabildos Nasa C'ha C'ha

Frutos prometedores de la comunidad Huitoto

Universidad Nacional de Colombia, Corporacion
para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Ama-
zonfa Colombiana, RE.NA.CO Compagnia per le
risorse naturali

La integracion de las ideas, los conceptos y las practicas
ambientales sostenibles en una construccion dialégica del
conocimiento agroforestal

CORPOICA

Conservacion de estrategias piangua Anadara tuberculosa
(especie en peligro de extincién) a través de la articulacion
de los conocimientos tradicionales y cientificos

Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras;
Asociacion de Concheras de Narifio; Fundacion
Ambiental y Ecolégica CHONAPI; UAESPNN del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Te-
rritorial.

La identificacion de arboles y arbustos nativos para la
restauracion ecologica de los bosques andinos, con la
participacién de la comunidad en El Dovio (Valle del Cauca)
y Morales (Cauca)

Fundacién CIPAV Centro para la Investigacion en
Sistemas Sostenibles de Produccion Agropecuaria
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plazo, sera la segunda la que obtenga mejores resultados. Esto debido a que es probable que
si las comunidades no participan en el disefio, las propuestas no terminen respondiendo a sus
necesidades mas sentidas.

Tras el analisis de los términos de referencia, encontramos que si este tipo de convocatoria
busca apoyar procesos efectivos de innovacion social, deberia contar con tres caracteristicas.
En primer lugar, la investigacion intercultural debe ir mas alla de la investigacion etnografi-
ca o de la investigacion “sobre” las comunidades. Siguiendo la literatura, el concepto de la
innovacion social implica procesos de intercambio de conocimiento entre todos los actores
involucrados, de investigacion participativa, cuyos procesos y resultados sean de relevancia
tanto para los “expertos” como para las poblaciones objeto. En segundo lugar, siguiendo lo
anterior, un espacio de intercambio entre los investigadores y las comunidades va mas alla de
un trabajo temporal de investigadores en los espacios de las comunidades, porque se requiere
de tiempos que den paso a la deliberacion, la negociacion, el seguimiento, la evaluacion parti-
cipativa, la toma de decisiones conjunta; que no siempre llegan a ser armoniosos y fluidos. En
tercer lugar, el empoderamiento de las comunidades a través del conocimiento es necesario;
esto invita a los agentes de politica y a los expertos a tener en cuenta y a promover que las
comunidades participantes tengan la oportunidad de desarrollar sus capacidades a partir de
ese conocimiento conjuntamente producido.

Las mencionadas caracteristicas podrian convertirse en lineamientos para este tipo de
instrumentos con el fin de estimular propuestas en las que investigadores trabajan “con” las
comunidades y no sélo “para” o “desde” las mismas. Esto con la final intencion de construir
relaciones menos instrumentales y mas dialégicas entre los actores involucrados.

Sin embargo, la convocatoria tiene cuatro resultados que a nuestra manera de ver resultan
importantes. Primero, se estableci6 una red de actores entre las comunidades locales y los in-
vestigadores que se empezaron a reunir con el pretexto de desarrollar el proyecto. Segundo,
se plantearon formas novedosas de abordar los problemas con la participacion de las comu-
nidades locales. Tercero, los proponentes plantearon metodologias novedosas utilizadas para
el desarrollo de los proyectos y para involucrar a las personas. Y cuarto, se iniciaron procesos
de recuperacion de largas tradiciones perdidas que beneficien a la comunidad.

b. Convocatoria Redes de Conocimiento
En la politica nacional de investigacion e innovacion “Colombia construye y siembra futuro”
(Colciencias, 2008), se hace énfasis en la necesidad de abordar los problemas que involucran
conocimiento cientifico a través de redes de conocimiento. Segun los términos de referencia
de la convocatoria, la interaccién y combinacion de fortalezas en la produccion de conocimien-
to resulta en una mayor productividad y alcance de la investigacion, en la combinacion de los
enfoques de diversas disciplinas y en el logro de estilos novedosos de produccién intelectual.
La convocatoria sefiala que diversas experiencias de produccién de conocimiento dan
cuenta de las ventajas que ofrece trabajar por problemas a través de redes de conocimiento
en programas estratégicos de investigacion, dado que el intercambio de fortalezas en la pro-
duccion del conocimiento “resulta en una mayor productividad y alcance de la investigacion,
en la combinacién arménica de los enfoques de multiples disciplinas y en el logro de estilos
novedosos de produccion intelectual”.
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Segun los términos de referencia de la convocatoria se entiende por Red de Conocimiento
a la estructura organizacional que articula diferentes actores con capacidades en CTI (acade-
mia, empresa, estado, sociedad civil organizada) en la cual cada uno aporta a la construccion
del conocimiento y la innovacion desde sus diferentes saberes, capacidades y competencias.

Los objetivos de la convocatoria son:

e Generar conocimiento en temas estratégicos para el pais.

» Fortalecer e integrar las capacidades nacionales y regionales de los actores del SNCTI.

» Fomentar la conformacion de Redes de Conocimiento en las cuales participen acto-
res del SNCTI para contribuir a la convergencia regional, inter-regional, nacional o
internacional articulando: 1) métodos de investigacion, 2) disciplinas y areas del co-
nocimiento, 3) capacidades y potencialidades de CTI, 4) saberes y otras formas de
conocimiento, 5) capacidad endbgena de las regiones para responder a sus problemas
y necesidades.

La convocatoria definié unos temas prioritarios, y éstos son:

e Democracia, paz y reconciliacion.

¢ Nuevos materiales malla vial vias terciarias.

e Eficiencia energética sector productivo.

e Bioprospeccién para incrementar la productividad y la competitividad de los sectores
de cosméticos y produccion de aseo y farmacéutico en Colombia.

»  Cambio climatico global y gestion de riesgo asociados a la biodiversidad, la agricultura
y los ambientes marino y costeros.

La mayoria de dichos temas no favorecen la participacion de la sociedad civil y no estan orien-
tados a facilitar el didlogo entre las tradiciones de conocimiento, a pesar de que es uno de
los objetivos. Son tematicas que resultan de interés para atender distintas problematicas que
afectan al pais, pero no favorecen el rescate de practicas o la conversacion acerca de saberes
de las distintas comunidades. La convocatoria tampoco trata de identificar las necesidades
sociales, los problemas estan predefinidos por Colciencias, con base en las prioridades del
Plan de Desarrollo Nacional y la politica de CTI. Esto legitima los procesos de construccion de
conocimiento lineales, que al igual que otras convocatorias, le dan lugar a los expertos como
los Unicos productores de conocimiento y a la sociedad como usuaria del mismo.

Como resultado de la convocatoria encontramos que de los nueve proyectos aprobados en
los distintos temas, s6lo dos proyectos incluyen la sociedad civil: uno en temas de democracia
y paz y reconciliacion, y el otro en bioprospeccion de frutas tropicales. Los otros siete pro-
yectos incluyen solo universidades y centros de investigacion y desarrollo, segun se aprecia
en el Cuadro 3.

Un proyecto que podria estar relacionado con la innovacion social es la red nacional para la
bioprospeccion de frutas tropicales, la cual esta conformada por nueve organizaciones: cua-
tro universidades, dos asociaciones de productores y tres empresas. Si bien se observa que la
propuesta cumple con los requisitos exigidos por Colciencias, esta por verse si efectivamente
las asociaciones de productores han tenido una participacion real y efectiva en el desarrollo
del proyecto.
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Cuadro 3. Proyectos elegidos para financiacion, convocatoria de Redes de Conocimiento

Nombre del proyecto Entidades participantes

Observatorio de Restitucion y Regulacion de Derechos
de Propiedad Agraria

Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogota, Cole-
gio Mayor de Nuestra Selora del Rosario, Universidad
Sergio Arboleda, Universidad del Sint, Universidad del
Norte.

Programa de Investigacion e Innovacién Tecnoldgica
en Nuevos Materiales y Procesos Constructivos para
Infraestructura Vial Red Innovial

Universidad de Antioquia, Universidad de Medellin, Uni-
versidad de la Guajira, Universidad Popular del César,
Corporacion Auténoma Regional de la Guajira.

Programa de Investigacion e Innovacion en
Combustion Avanzada de Uso Industrial. Incombustion

Universidad de Antioquia, Universidad Nacional-sec-
cional Medellin, Universidad del Valle, Instituto Técnico
Metropolitano.

Programa de Investigacion en la Gestion del Riego
Asociado con Cambio Climatico y Ambiental en
Cuencas Hidrograficas

Universidad de Antioquia, Universidad Nacional de Co-
lombia, Coperacion Autonoma Regional del Centro de
Antioquia, Cooperativa Colanta.

Programa de Bioprospeccion y Desarrollo de
Ingredientes Naturales para las Industrias Cosmética,
Farmacéutica y de Productos de Aseo con Base en la
Biodiversidad Colombiana

Union Temporal BIO-RED-CO-CENIVAM, Universidad
de Antioquia, Universidad Industrial de Santander, Uni-
versidad Tecnoldgica de Pereira, Universidad de Carta-
gena, Universidad Tecnolégica del Choco, Universidad
Santo Tomas de Bucaramanga.

Programa Sentidos y practicas politicas de nifos,
nifas y jovenes en contextos de vulnerabilidad

en el eje cafetero, Antoquia y Bogota: un camino
posible de consolidacion de la democracia, la paz y
la reconciliacibn mediante procesos de formacion
ciudadana

Consorcio “Nifias, Nifios y Jévenes Constructores de la
Paz: democracia, recociliacion y paz”, Fundacion CIN-
DE, Universidad Pedagbgica Nacional, Universidad Ma-
nizales

Programa Consolidacion de la Red de conocimiento
en Eficiencia Energética y su impacto en el sector
productivo bajo los estandares internacionales +
Eficiencia Energética en el sector productivo. RECIEE

Universidad Autonoma de Occidente, Universidad Na-
cional-sede Bogota, Universidad Industrial de Santan-
der, Corporacion Universitaria de la Costa, Universidad
del Atlantico, Universidad Pontificia Bolivariana, Univer-
sidad Autonoma del Caribe, Universidad Nacional-sede
Medellin, Escuela Colombiana de Ingenieria, Univer-
sidad de La Salle, Universidad Nacional-sede Palmira,
Universidad del Valle

Programa Red Nacional para la bioprospeccion de
frutas tropicales-Rifrutbio

Universidad Nacional de Colombia-sede Bogota, Labo-
ratorios QFA Ltda, Asociacion de Productores de Agua-
cate del Carmen de Bolivar, Asociacion de Productores
de Frutos del Sumapaz, Alimentos Naranja Verde, Labo-
ratorio de Farmacologia Vegetal, Labfarve, Universidad
de Cundinamarca, Universidad de Cartagena, Universi-
dad de Narino

Programa para el fortalecimiento de red
interinstitucional de cambio climatico y seguridad
alimentaria-Ricclisa, para enfrentar los efectos del
cambio climatico y la variabilidad climatica del sector
agricola colombiano, proponiendo estrategias y
lineamientos comunes para la incorporacion de la
gestion del riesgo y la adaptacion al cambio climatico

Universidad del Cauca, Centro Internacional de Agricul-
tura Tropical, Centro Internacional de Investigacion e
Innovacién del Agua, Centro Nacional de Investigacio-
nes del Café-CENICAFE de la Federacion Nacional de
Cafeteros, CINARA de la Universidad del Valle, Centro
Regional de Productividad e Innovacién del Cauca
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Aunque esta convocatoria en sus objetivos apunta al desarrollo inclusivo, buscando inte-
grar por un lado diversos actores en redes de conocimiento, y por otro, diferentes conoci-
mientos y capacidades, las propuestas aprobadas no garantizan que esto se vaya a dar. Aqui
vemos una inconsistencia entre los objetivos de la convocatoria y los requisitos exigidos. En
principio vemos una apertura a la sociedad civil, en el papel, pero no en las tematicas, ni en las
formas de organizacion de las redes. En cuanto a facilitar el didlogo entre diferentes tradicio-
nes de conocimiento, éste no se facilita dadas las tematicas seleccionadas y sus descripciones
(e.g. eficiencia energética en el sector productivo).

c. Convocatoria Ideas para el Cambio

Colciencias, en el marco de la Ley 1286 de 2009, define como uno de sus objetivos la ne-
cesidad de “fortalecer una cultura basada en la generacion, la apropiacion y divulgacion
del conocimiento y la investigacion cientifica”, entendiendo a la apropiacion social como
un proceso construido a partir de diversos grupos sociales. Bajo estos lineamientos en el
afno 2010, Colciencias formula la Estrategia Nacional de Apropiacion Social de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion con el fin de generar mecanismos e instrumentos que hagan de
la apropiacion social el fundamento para la innovacion y la investigacion, con alto impacto
en el desarrollo social y econémico del pais.

En este marco se formula el proyecto “Ideas para el Cambio”, con recursos del programa
de crédito del BID otorgado a Colciencias, e inspirado en el proyecto “Un Mundo de Solucio-
nes” desarrollado por la misma organizacion internacional. Esta convocatoria, gestionada por
el grupo de Apropiacion Social del Conocimiento de Colciencias se lanza en 2012, y mencio-
na en los términos de referencia que se contempla la apropiaciéon como una de las estrategias
para incrementar la participacion de los diferentes actores de la sociedad colombiana en la
solucién de necesidades, incorporando los resultados de la investigacion o desarrollo en dia-
logo de saberes con las comunidades.

La convocatoria de Colciencias se orienta a lo siguiente:

e Incrementar la participacion de los diferentes actores de la sociedad colombiana en la
solucion de las necesidades que incorporan los resultados de la I+D en el didlogo con
las tradiciones de conocimiento de las comunidades locales.

» Integrar un corpus de necesidades insatisfechas y un corpus de posibles soluciones,
para luego implementar las soluciones mas eficientes relacionadas con el agua y la
pobreza con el fin de atender los problemas reales de las comunidades y fortalecer los
procesos de apropiacion social de la ciencia en tres departamentos del pais: Guajira,
Putumayo y Risaralda.

La convocatoria plantea una forma novedosa de aplicacion y seleccion que se sirve de una
plataforma virtual, lo cual se complementé con una camparia de difusion a nivel local con el
apoyo de las corporaciones regionales autonomas, la Agencia Nacional para la Superacion de
la Pobreza Extrema (ANSPE). Es a través de esta plataforma virtual que tanto las problemati-
cas como las propuestas de solucién se incluyeron y se visibilizaron. Originalmente se penso
que ésta podia ser un impedimento para que algunas comunidades pudieran manifestar sus
necesidades, particularmente en dos de los tres departamentos seleccionados dada la baja
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infraestructura informatica y de telecomunicaciones. Sin embargo, teniendo en cuenta el nd-
mero de solicitudes presentadas no parece que esto haya sido un impedimento real.

Los procesos de proposicion como de seleccion se dividen en dos partes. En la primera, las
comunidades (personas juridicas o naturales) exponen sus necesidades reales a través de la
plataforma virtual. Tras ello, los comités regionales de cada departamento seleccionan y prio-
rizan los problemas propuestos. En la segunda parte, la comunidad cientifica y las empresas
privadas proponen soluciones (que ya se han desarrollado en otros contextos). Luego, cada
comité da prioridad de dos a cinco soluciones en cada departamento, para su implementa-
cion. Colciencias acompanara la implementacion de la solucion y aportara un maximo de
recursos equivalente a $80 millones por proyecto.

En total se presentaron 166 necesidades y 59 soluciones; para La Guajira se priorizaron 5
soluciones, para Putumayo 2 y para Risaralda 5. En su gran mayoria las necesidades presen-
tadas involucraban problematicas de agua potable, y en segundo lugar de saneamiento. Esta
tendencia se repitio en los tres departamentos. En el Cuadro 4 se presenta el listado con las
necesidades priorizadas y las soluciones seleccionadas por departamento.

Las propuestas presentadas a la convocatoria buscan atender las necesidades locales; sin
embargo, es importante tener en cuenta el nivel y tipo de comunicacion directa que se dio
entre las comunidades y los expertos a la hora de definir las soluciones, de manera que se
tuviera una comprension mas amplia de la problematica y una construccién conjunta de la
solucion. La importancia de esto implica reconocer si a través de este tipo de procesos se legi-
tima o no una concepcion vertical de la produccion del conocimiento en la que hay un grupo
de expertos que producen conocimiento y un grupo de no expertos que usan el conocimien-
to. Al parecer el proyecto intenta no caer en reforzar el papel pasivo de la comunidad y poco
activo como ciudadanos, pero esto debe analizarse en un futuro con mayor profundidad,
haciéndole un seguimiento a la implementacion de los proyectos.

4. Conclusiones

Desde la politica de CTI se han apoyado la investigacion y la innovacion para el desarrollo
social; sin embargo esto se ha quedado mas en una dimensién normativa y retérica, son con
pocas evidencias de su impacto real. Por un lado, la organizacion del SNCTI en Colombia,
basada en el Triangulo de Sabato, ha sido un mecanismo efectivo para dar voz a diversas co-
munidades, principalmente la académica y el Gobierno. Sélo recientemente se le ha dado un
espacio a la sociedad civil en las instancias de coordinacion y decision. Por otro lado, varias de
las politicas de CTI, como se expuso arriba, manifiestan expresamente como uno de sus ob-
jetivos la transformacion social y la disminucion de la inequidad. Pero esto no se ha traducido
en instrumentos de gran alcance.

Las diversas definiciones de innovacion social van desde aquellas que se centran en el des-
arrollo de nuevas ideas para responder a necesidades sociales pasando por las que enfatizan
en los procesos de innovacion que benefician mas a la sociedad que a los individuos privados,
hasta aquellas que se refieren a procesos de abajo hacia arriba para el desarrollo sostenible;
todas estan orientadas, en general, a la reduccion de la exclusion social y lograr el bienestar
social a través de la apropiacion social del conocimiento cientifico y tecnolégico. Se destaca
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Cuadro 4. Iniciativas seleccionadas en la convocatoria de Ideas para el cambio

Departa-
mento

Necesidades

Soluciones
seleccionadas

Entidades proponen-
tes de las soluciones

priorizadas

Acceso al agua potable y
saneamiento basico Kasiche I,
Kasiche Il,La Parcela, Wayuma-
no-Maicao

Agua potable por bombas
solares, letrinas secas y
educacion

Hybrytec SAS

Construccion de pozos pro-
fundos para el acueducto de la
comunidad de Camarones

Construccion de pozo pro-
fundo para el acueducto de la
comunidad de Camarones

Alcaldia Municipal de
Riohacha

Abastecimiento de agua a las
comunidades indigenas Etkojo-

Abastecimiento de agua a

Universidad de La

Guajira Ole Karraisira, Paranachimana través de bombeo solar Guajira
Potabilizar agua para consu- Pretratamiento y abasteci-
mo humano de la comunidad miento de agua a la comuni- - .
- . Fundacion Bioguajira
Wayuu del reservorio de la dad Wayuu del reservorio de
Gran Via la Gran Via
Tratamiento de agua super- Potabilizacion de agua me- Instituto de Estudios
ficial (Jaguey) y subterranea diante destilacion solar enla | Politicos y Relaciones
(pozo artesanal) en la comuni- | comunidad de Kamusuchiwo, | Internacionales, Uni-
dad de Kamusuchiwo Alta Guajira versidad Nacional
Abastecimiento de agua Recoleccion de aguas lluvias
mediante la implementacion mediante canaletas y potabi- | Corporacion Causa
de aprovechamiento de aguas | lizacion a través de biofiltros | Comun
lluvias (Leguizamo) de arena
Putumayo
S Soluciéon de ayuda humanita-
Potabilizacién del agua de los ria: apropiacion tecnoloaica
aljibes, comunidades del medio s apropiacion 9 Fundacion pais XXI
; para purificacion de agua de
y bajo Putumayo .
los aljibes y cultura del agua
Construccion de acueducto Filtros ceramicos, una alter- N ,
. : - . Universidad Tecnol6-
y alcantarillados e instalacion nativa de agua potables en la . .
oS b gica de Pereira
domiciliaria vivienda
Fortalecimiento institucional
Fortalecimiento institucional de los acueductos comunita-
de los acueductos comunita- rios del municipio de Santa Universidad Tecnol6-
rios del municipio de Santa Rosa de Cabal con criterios gica de Pereira
Rosa de Cabal de participacion y apropia-
Risaralda clon

Optimizacion de los acueduc-
tos comunitarios de las veredas
la Mancha y el Chuscal

Modelo participativo para la
gestion sostenible en siste-

mas de abasto en pequefas
localidades

Universidad Tecnolo-
gica de Pereira

Piscicultura familiar para sobe-
rania alimentaria

Seguridad alimentaria a tra-
vés de la produccion piscicola
bajo modelo de participacion
comunitaria

Corporacién Univer-
sitaria Santa Rosa de
Cabal (UNISARC)
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también la importancia del contexto de uso de las innovaciones, donde intervienen tanto los
productores como los demandantes de conocimiento para la solucién de sus problemas y
necesidades, buscando empoderar a estas comunidades locales.

Entendiendo desde ahi la practica de la innovacion social, para Colciencias promoverla —y
dado el caracter piloto de los programas que hemos analizado— debe incorporar claramente
procesos de aprendizaje, evaluacién y adaptacion de sus programas e instrumentos. Para lo
cual se requiere entender la innovacién como un proceso de largo plazo, buscando una apro-
piacion en el dia a dia de los resultados de la CTI por parte de la sociedad. Esto también im-
plica incorporar nuevas medidas de resultados de investigacion, no sélo los textos cientificos,
otorgando valor a los procesos de divulgacion, transferencia y apropiacién del conocimiento.

Esa apropiacion cotidiana por parte de la sociedad necesariamente requiere un cambio
de mirada que permita involucrar a distintos actores sociales reconociendo y visibilizando su
conocimiento, fomentando el desarrollo local, asi como el aumento de la capacidad socio-
politica y acceso a los recursos necesarios para contribuir en la mejora de la calidad de vida,
los derechos fundamentales y la participacion ciudadana.

Las convocatorias analizadas todavia no logran abordar todas las dimensiones requeridas
para pensar en que se esta optando por una CTl para una desarrollo inclusivo, pero son pasos
muy importantes en esa direccion. Algunos enunciados son todavia de tipo retdrico, falta ha-
cerlos realmente operativos. Se observé en algunos casos incoherencia entre la filosofia o la
justificacion de las convocatorias, los objetivos, los pablicos objetivos (a quien esta dirigida),
y los requisitos exigidos, lo cual nos lleva a reafirmar que a veces las intenciones se quedan en
el nivel discursivo y normativo.

El papel de Colciencias debe estar enfocado entonces en el disefio de politicas, progra-
mas e instrumentos que promuevan el fortalecimiento de capacidades de adquisicion, uso y
apropiacion de conocimiento y de innovaciones, apoyo a la generacién de conocimientos que
respondan a problematicas sociales y establecer los escenarios necesarios para el adecuado
uso de los conocimientos generados.

Referencias

e Bortagaray, L. y G. Ordénez-Matamoros (2012), ‘Innovation, innovation policy, and
social inclusion in developing countries’, Review of Policy Research, 29 (669).

e ECLAC (2010), De la innovacion social a la politica ptblica: Historia de éxito en Améri-
ca Latina y el Caribe, Santiago de Chile: CEPAL.

«  Colciencias (2008), Colombia Construye y Siembra Futuro - Politica nacional de fomen-
to a la investigacion y la innovacién. Bogoté: Colciencias.

e Colciencias y DNP (2006), Fundamentar el crecimiento y el desarrollo social en la cien-
cia, la tecnologia y la innovacién 2019 Visién Colombia II Centenario. Bogota: DNP.

« Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. (1995), Politica Nacional de Innovacion y
Desarrollo Tecnolbgico. Manuscrito no publicado. Bogota: Colciencias.

« Cozzens, S. E. (2006), Innovation and inequality, disponible en www.cas.uio.no/res
earch/0708innovation/Cozzens_120208.pdf, consultado en noviembre 2012.

Ciencia, tecnologia e innovacion para un desarrollo inclusivo en Colombia



e Dagnino, R., Thomas, H., y Davyt, A. (1996), ‘El pensamiento en ciencia, tecnologia
y sociedad en Latinoamérica: Una interpretacion politica de su trayectoria’, REDES -
Revista de Estudios Sociales de la Ciencia, 3 (7), 13-51.

« DNP (2011), Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para todos” 2011-2014. Bogota
: Departamento Nacional de Planeacion.

« Fog, L., Salazar, M., Nupia, C., y Vesga, R. (2012), National system for science, techno-
logy and innovation in Colombia - Background Report, presentado a la OECD. Bogota.

e Garcia, M. (2009), ‘La innovacion social, motor de desarrollo de Europa’. Socialin-
nova, 43.

e Glied, S. and A. Lleras-Muney (2008), Technological innovation and inequality in
Health. Demography, 45 (3), 741-761

e Gras Tunas, N. (2012), Innovacidén orientada a la inclusién social: un modelo basado
en agentes, Tesis de MA Universidad Autonoma Metropolitana unidad Xochimilco.

e Hopenhayn, M. (n.d.). Innovacién en los Sectores Sociales.Unpublished manuscript.

e Howaldt, J. y Schwarz, M. (2010), Social innovation: Concepts, research fields and in-
ternational trends. Dortmund: Sozialforschungsstelle Dortmund.

« Jaramillo, H. (2007), ‘Colombia: Evolucién, contexto y resultados de las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacion’. En J. Sebastian (Ed.), Claves del desarrollo cientifico
y tecnolégico de América Latina (pp. 301-329). Madrid: Fundacién Carolina y Siglo
XXI de Espafa Editores.

e Jaramillo, H., Botiva, M. A., y Zambrano, A. (2004), Politicas y resultados de ciencia
y tecnologia en Colombia (Borradores de Investigacion No. 50). Bogota: Universidad
del Rosario.

+ Jasanoff, S. (2004), ‘Science and citizenship: a new synergy’, Science and Public Po-
licy, 31 (90).

e Martinez-Vidal, C., y M. Mari (2002), ‘La escuela latinoamericana de pensamiento
en ciencia, tecnologia y desarrollo’. Revista Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia,
Sociedad y Desarrollo, 4 (22).

e Mulgan, G. (2006), The process of social innovation, Innovations(Spring ), 145-162.

e Mulgan, G., Ali, R., Halkett, R. y B. Sanders (2007), In and out of sync. The challenge
of growing social innovations. Research report. London. Disponible en: http://www.
youngfoundation.org/files/images/In_and_Out_of_Sync_Final.pdf, consultado en
noviembre, 2012.

e Phills, J. A., Deiglmeier, K., y D. T. Miller (2008), ‘Rediscovering social innovation’,
Stanford Social Innovation Review, (Fall), 8. Retrieved from http://www.ssireview.
org/articles/entry/rediscovering_social_innovation/

e OCyT (2011), Indicadores de Ciencia y Tecnologia - Colombia 2011 - Edicién de Bolsi-
llo. Bogota: Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia.

h Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



OCDE y Eurostat (2005), Manual de Oslo - Guia para la recogida e interpretacion de
datos sobre innovacion, 3ra edicion, Paris, Luxembourg: OCDE, European Commu-
nities.

OECD (2011), Fostering innovation to address social challenges - Workshop Proceedings.
Pacey, A. (1983), The culture of technology, Cambridge (MA): The MIT Press.
Sabato, J. A., y N. Botana (1968), La ciencia y la tecnologia en el desarrollo futuro de
América Latina, Revista de la Integracion, 3 (11).

Salazar, M. (2010), Communication channels among the actors of the Colombian sys-
tem of science, technology and innovation: a test of the Sdbato s triangle model. Tesis de
PhD, Simon Fraser University, Burnaby.

Serafim, M. y R. Dias (2010), Brazilian science and technology Policy: Why is it not
socially oriented? Central European Journal of Public Policy, 4 (18).

Seyfang, G.y A. Smith (2007), ‘Grassroots innovations for sustainable development:
Towards a new research and policy agenda’, Environmental Politics, 16 (4).
Villaveces, J. L., y Forero, C. (2007). ‘Cincuenta afios de ciencia en Colombia 1955-
2005’ In C. Forero (Ed.), Fundacién Alejandro Angel Escobar 50 afios (pp. 97-133).
Bogota: Fundaciéon Alejandro Angel Escobar.

Ciencia, tecnologia e innovacién para un desarrollo inclusivo en Colombia ﬁ



Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana
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sistemas de innovacion para el
desarrollo inclusivo
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con la asistencia de Raul Cardenas

Introduccion

Los diagnosticos sobre el sistema nacional de innovacion en el Peri han mostrado que, en
la practica, éste carece de las condiciones necesarias para tener un impacto importante en
el desarrollo inclusivo en el pais. Si bien se cuenta con varios de sus componentes y algunos
resultados, la desarticulacion de los elementos del sistema y la poca importancia que se otor-
ga a las politicas de innovacion, ciencia y tecnologia han relegado a este sistema a un plano
secundario. En contraste, la inclusion social es un objetivo explicito en la politica piblica y
articula el discurso de las distintas instancias del gobierno central, los gobiernos regionales y
las autoridades locales. No obstante, durante el Ultimo afo se esta empezando a reconocer
que la ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) pueden contribuir a generar mayor inclusion,
y algunos esfuerzos de agencias gubernamentales, empresas privadas, organizaciones de la
sociedad civil e instituciones académicas han demostrado que la innovaciéon contribuye a
reducir la exclusion.

El Pert ha acumulado méas de diez afios de crecimiento econémico continuo y con pers-
pectiva de mantenerse, al menos, un decenio mas. Los cambios en la composicion de la po-
blaciéon favorecen al pais con un dividendo demografico que hara que la tasa de dependencia
sea la mas baja de nuestra historia por los proximos veinte afios. Esto configura un contexto
favorable para promover la inclusién y la sostenibilidad de los ecosistemas.
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Luego de una somera revision de las caracteristicas de la situacion de la CTl en el Peru,
este documento presenta un esquema conceptual para abordar las politicas para la in-
clusion, para presentar a continuacion algunas ideas sobre el papel de la innovacion en la
inclusion. Posteriormente, se revisan las propuestas de politica y algunas iniciativas orien-
tadas a emplear innovacion para promover la inclusion. Finalmente, se hace un analisis de
los desafios y oportunidades que el Peru tendra en los proximos afios en este campo.

1. El (incipiente) sistema nacional de innovacion en el Pert

Un sistema debe cumplir tres condiciones: la existencia de un conjunto de elementos articu-
lados, procesos de retroalimentacion entre los elementos que lo conforman y, como conse-
cuencia de la articulacion y retroalimentacion, la emergencia de propiedades del sistema, in-
dependientes de las propiedades propias de los elementos que lo conforman (Ackoff, 1980).

Un sistema de innovacion se establece sobre la base de conexiones entre diferentes tipos
de actores colectivos (Arocena y Sutz, 2000). Reconoce a los individuos y a las organizacio-
nes como agentes activos en el proceso de generacion de conocimiento (Lundvall, 1988). Se
construye desde un caracter interdisciplinario, combina perspectivas histéricas y tiene una
vision orientada hacia los actores (Bertelsen y Muller, 2001). Ademas, para que un sistema
de innovacion esté activo, se requiere de la existencia de organizaciones dirigidas a fomentar
la innovacion, pero también que esas organizaciones operen como puentes entre todos los
actores (Arocena y Sutz, 2000).

El desempefo de los sistemas de innovacion depende de las capacidades y el comporta-
miento del conjunto de entidades involucradas en él. La diferencia entre el desempefio de un
sistema de innovacion y aquel que corresponde a las mejores practicas permite identificar
mejoras a ser introducidas. Estas mejoras se refieren tanto a las interacciones entre los diver-
sos componentes de un sistema de innovacion, como al comportamiento de algunos de ellos.
El concepto de “ineficiencia-X" ha sido empleado para describir la brecha entre el desempeno
de un sistema de innovacion considerado como conjunto y las practicas en la frontera del des-
empefo 6ptimo. Adicionalmente, el concepto de “ineficacia-X” caracteriza el grado en el cual
las instituciones de un sistema de innovaciéon cumplen con sus objetivos en comparacion con
instituciones que tienen misiones similares (Niosi, 2002). Ambos conceptos permiten definir
agendas de politica para mejorar el desempefio, tanto del sistema de innovacion en conjunto
como el de sus componentes.

En América Latina, los actores y los diferentes pesos entre los actores determinan y con-
dicionan los distintos grados de éxito de los sistemas de innovacion. Los conflictos internos
de las instituciones en cada pais, asi como el peso relativo del sector empresarial, el poder
politico y la academia al definir politicas o agendas de investigacion son determinantes para
este éxito. Algunos de los elementos que debe incluir un sistema de innovacion a fin de que
logren un funcionamiento coordinado en la creacion, difusion, utilizacion del conocimiento,
son (Sagasti, 2003; Kuramoto, 2007):
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Organizaciones generadoras de conocimiento en el sistema educativo y de capacitacion,
asi como aquellas dedicadas especificamente a la investigacion cientifica y tecnologica;

Empresas productivas y de servicios que realizan innovaciones incorporando tecnologia
y conocimiento en sus actividades, sea en forma individual u operando de manera con-
junta en redes;

Organizaciones y entidades publicas, privadas o de la sociedad civil que prestan servi-
cios (informacion, normas, asistencia técnica, gestion tecnoldgica, asesoria financiera) a
las unidades productivas y de servicios que realizan innovaciones;

Instituciones y agencias publicas que establecen politicas para los sectores productivos
y sociales, la ciencia y tecnologia, y el marco de regulacion, todas las cuales condicionan
y afectan el proceso de innovacion;

Entidades que proporcionan infraestructura fisica (transportes, telecomunicaciones,
energia, agua y saneamiento) que constituye el soporte material para la innovaciéon que
realizan las unidades productivas y de servicios;

Entidades que ayudan a crear un ambiente favorable para la ciencia, la tecnologia y la
innovacion (CTI), realizando actividades tales como: proporcionar acceso al acervo mun-
dial de conocimientos, promover y difundir la ciencia, y fomentar la toma de decisiones
basadas en evidencias empiricas, asi como medidas para garantizar la transparencia en
el ejercicio de las funciones publicas y la actividad privada, y las practicas democraticas.

La Ley Marco de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Tecnoldgica (Ley N.° 28303), promulgada
el 23 de julio de 2004, establece en su articulo séptimo que “el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Tecnoldgica (SINACYT) es el conjunto de instituciones y personas
naturales del pais dedicadas a la investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica (I+D+1) en
ciencia y tecnologia y a su promocion”. Segun esta ley, el Sistema Nacional de Ciencia, Tecno-
logia e Innovacion del Peru-SINACYT esta compuesto, de manera enunciativa y no limitativa,
por los siguientes agentes:

El Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Tecnoldgica (CONCYTEC),
como organismo rector del SINACYT;

El Fondo Nacional de Desarrollo de la Ciencia, Tecnologia e Innovacion Tecnolbgica
(FONDECYT) para el fomento de los planes, programas y proyectos del SINACYT;

El Consejo Consultivo Nacional de Investigacion y Desarrollo para la CTI (CONID), como
6rgano consultivo multidisciplinario e intersectorial del SINACYT;

Las instancias de los gobiernos regionales y locales dedicadas a las actividades de Cl en
sus respectivas jurisdicciones;

Las universidades publicas y privadas, sector empresarial, programas nacionales y espe-
ciales de CTI, instituciones e integrantes de la comunidad cientifica;

El Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad
Intelectual-INDECOPI, para la proteccion y difusion de los derechos intelectuales en CTl,
y el registro y difusion de las normas técnicas y metrologicas;

Las comunidades campesinas y nativas, como espacios activos de preservacion y difusion
del conocimiento tradicional, cultural y folclérico del pais.
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EI SINACYT esta conformado, ademas, por los institutos publicos de investigacion, instan-
cias delos gobiernos nacional, regional y local tales como el Centro de Planeamiento Nacio-
nal-CEPLAN, el Consejo Nacional para la Competitividad, los Centros de Innovacion Tecnol6-
gica-CITE, los Consejos Regionales de CTlI, entre otros. Asimismo, en los Gltimos afios se han
creado fondos temporales de promocion de la CTI, tales como INCAGRO, FINCYT, AgroRural,
FIDECOM, entre otros. La Figura 1 muestra el conjunto de actores que, de acuerdo con la
UNCTAD, deberian formar el SINACYT. De manera complementaria, el Articulo 8 de la Ley
exige que los integrantes del sistema suministren anualmente al CONCYTEC la informacion
necesaria para la elaboracion de indicadores y estandares que permitan evaluar el estado de
CTl en los ambitos nacional y regional, asi como para la formulacién del Plan Nacional de CTI,
su evaluacion y actualizacion.

Sin embargo, en el Per( alin no se puede hablar propiamente de un “sistema nacional de
innovacion” operativo. Los sistemas no se establecen por decreto, y la promulgacion de una
ley no hace que aparezcan todos los elementos necesarios para configurar un sistema, que
éstos funciones adecuadamente y que se establezcan las vinculaciones necesarias para cons-
tituir un verdadero sistema que opere como tal (Mullin Consulting Ltd, 2002; Sagasti, 2003;
Ismodes, 2006; Kuramoto, 2007; Villaran y Golup, 2010).

Entre los problemas que han impedido conformar un sistema de CTI eficaz, es posible
identificar los siguientes (Sagasti, 2011b):

« Las instituciones a cargo de disefar las politicas de CTI adolecen de deficiencias de
gestion, cuadros técnicos y orientacion estratégica. No han recibido el apoyo de las
autoridades politicas con la continuidad e intensidad necesarias para vencer resisten-
cias y superar limitaciones en los procesos de reforma intentados a lo largo de varios
decenios.

e La legislacion vigente sobre el tema es frondosa y estd basada en una concepcion le-
galista y centralista. No establece un marco institucional adecuado para la inversion
publica en actividades de CTI, que son muy distintas de las inversiones tradicionales en
infraestructura y la provision de servicios publicos. La investigacion cientifica, el desa-
rrollo tecnolégico y la innovacién requieren de esquemas flexibles, dinamicos y toleran-
tes a la incertidumbre, algo que es anatema en los procedimientos convencionales de
gestion publica.

e Las leyes del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Tecnolégica y del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia mezclan funciones normativas, de planifica-
cion, coordinacion, financiamiento, ejecucion y evaluacion. Esto contraviene las buenas
practicas internacionales en gestién publica al no separar la formulacion de politicas
de la ejecucion de programas y, en particular, de la gestién de fondos y mecanismos
de financiamiento. El potencial para interferencias politicas y conflictos de interés es
considerable.

e Losinstitutos publicos dedicados a actividades vinculadas con la CTl adolecen de limita-
ciones en lo referente a recursos financieros, restricciones para la ejecucién presupues-
tal, contratacion de personal y realizar adquisiciones, ademas de confusion en la defini-
cion de sus misiones, problemas de gobernabilidad, dificultades para vincularse con las
empresas y conflictos de interés. No obstante estos impedimentos, el desempefio de
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algunos de estos institutos ha sido encomiable y digno de elogio, pero podria haber sido
mucho mejor de no existir estos obstaculos.!

» Lasempresas privadas peruanas no se caracterizan por realizar o darle importancia a las
actividades vinculadas a la ciencia y la tecnologia, si bien existen notables excepciones y
se puede apreciar un creciente interés en el tema. Esto es explicable por los vaivenes que
ha tenido el entorno de politicas econémicas durante los ultimos decenios —que paso del
proteccionismo a la hiperinflacion y luego a una liberalizaciéon comercial brusca, mientras
las tasas de crecimiento econémico fluctuaron acentuadamente.

1.1 Formulacion y puesta en practica de politicas de ciencia,

tecnologia e innovacion
Parailustrar la situacion actual del incipiente sistema de innovacion, examinaremos el caso de
los organismos encargados de la formulacién de politicas y de financiar las actividades de CTI.

El CONCYTEC es el organismo rector del SINACYT y le corresponde articular y promover
iniciativas conjuntas entre los integrantes del sistema. Sin embargo, en la practica no ha po-
dido ejercer estas funciones, ni deliberar la articulacion y consolidacion del sistema nacional
de CTI. Su escasa presencia en el ambito de las decisiones politicas, un presupuesto limitado,
la ausencia de recursos humanos, una estructura burocratica no alineada con los desafios del
desarrollo nacional y una estrategia de comunicaciones con poco impacto han sido algunas
de las razones de la pérdida de peso politico de esta institucion. Los informes de revision de
politica de CTI preparados por UNCTAD (2011) y OECD (2011) coinciden en que ha tenido
dificultades para establecer prioridades, definir lineamientos de politica, organizar iniciativas
conjuntas, crear sinergias y regular el funcionamiento del sistema de CTI. Asimismo, la eva-
luacién de UNCTAD revelé que existe ausencia de actividades de caracter prospectivo, de
seguimiento y de evaluacién del desempefio (UNCTAD, 2011).

Durante el dltimo lustro ha sido posible apreciar un mayor interés politico para revertir el
abandono que la CTl experimentaron por tres decenios. Ademas de crear fondos para apoyar
la investigacion aplicada, promover la innovacion en empresas y fomentar las asociaciones
publico-privadas, se inicié una discusion técnica y un debate nacional sobre las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacion.

El CONCYTEC ha promovido la formacién de los Consejos Regionales de Ciencia y Tec-
nologia (CORCYTEC) en todas las regiones del pais. Estos Consejos fueron creados para ar-
ticular la participacion de diversos actores regionales con la finalidad de fomentar la creati-

1. La evaluacion de los institutos publicos de investigacion realizada por Advansis (2011) encontr6 que existen
multiples tareas que diluyen el sentido de propdsito y direccion de los institutos ptblicos de investigacion
(IPI). Cada IPI es responsable ante un ministerio sectorial, pero en realidad son independientes y tienen sus
propias perspectivas, requerimientos, orientaciones y principios de trabajo. La integraciéon y colaboracion
entre los institutos es muy débil. Asimismo, sugieren que la reforma de la organizacion y gobernabilidad de los
IPI debiera estar entre las primeras acciones para mejorar las condiciones para un mejor desempefio e impacto
socioecondmico de los institutos.
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vidad, productividad e innovacién en la region.? Sin embargo, segun el informe de la OECD,
en la practica estos sistemas no han funcionado como se anticipaba por la falta de capacida-
des regionales para la formulacion de programas de CTlI, por ser organizaciones marginales
dentro de los gobiernos regionales y por la falta de coordinacion entre CONCYTEC y varios
CORCYTEC. Ademas, sostiene la evaluacion, cuando existen casos de coordinacion, conciliar
entre planes regionales y las prioridades nacionales de CTl es una tarea dificil, incluyendo los
aspectos de asignacion presupuestal, bajo la actual estructura de gobierno del sistema de
innovacion del Perd (OECD, 2011: 123).

El Consejo Nacional de Competitividad (CNC) fue establecido en el afio 2002 dentro de la
estructura de la Presidencia del Consejo de Ministros, y desde el afo 2009 paso a la del Minis-
terio de Economia y Finanzas. Se cre6 como un espacio de concertacion publico-privado y tiene
un mandato amplio que involucra a varios sectores relacionados con la innovacién y la mejora
del sistema de educacion. Desde fines de 2011, el CNC ha desarrollado una amplia actividad de
coordinacion y promocion en siete lineas estratégicas, que incluyen la CTl, y esta reportando
semestralmente acerca de los avances en el campo de la competitividad en el Per(.?

Por otra parte, en 2011 se conformé la Comisién de Ciencia, Innovaciéon y Tecnologia
(CCIT) del Congreso de la Republica del Peri. La CCIT es un grupo de trabajo especializado
de congresistas, cuya funcion principal es el seguimiento y fiscalizacion del funcionamiento
de los 6rganos estatales y, en particular, de los sectores que componen la Administracion
Publica y que se encuentran relacionados con la CTl y competitividad. Ademas, se encargan
de debatir las propuestas normativas en este campo y hacer las consultas participativas sobre
las iniciativas de ley.

Por Gltimo, a principios de 2012, una Comision Consultiva, nombrada por el presidente de
la Republica, presentd un informe con recomendaciones de politica proponiendo instrumen-
tos de politica y esquemas de institucionalidad para avanzar en este campo (Comisién Con-
sultiva, 2012). Desde entonces se han establecido incentivos tributarios para promover la in-
novacion en empresas, se ampliaron los recursos para la formacion de talentos y se inicié una
reorganizacion del 6rgano rector de la politica cientifica y tecnolbgica del pais (CONCYTEC).

1.2. Inversion en ciencia, tecnologia e innovacion
Pese a que la inversion publica en CTI aumenté en los dltimos afos, continlia rezagada con
respecto al minimo que requiere un pais como el Perd, que ha experimentado un fuerte cre-
cimiento econdémico en los Ultimos anos. Se estima que, en 2003, la inversi6on en ciencia y
tecnologia total era alrededor de 1,14% del Producto Bruto Interno, 40% de la cual dependia
del sector publico, 30% de las empresas y otro 30%de las universidades (Albornoz, 2010).
El pais no cuenta con cifras oficiales agregadas mas actuales. Sin embargo, si se conside-
ra la informacion financiera del Ministerio de Economia, se estima que la inversion publica

2. Véase la pagina web del CONCYTEC, disponible en: <http://www.concytec.gob.pe/portalsinacyt/index.
php/sinacyt/acerca-corcytec.html>

3. Véase la pagina web del CNC, disponible en: <http://www.cnc.gob.pe/>
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en ciencia y tecnologia (CyT) en el Per(i pas6 de US$222 millones en 2010 (equivalentes
al 0,12% del PBI) a US$239 (0,11% del PBI) millones en 2011.* Con respecto ala inversién
publica en investigacion y desarrollo (I+D), en el afio 2010 se ejecutaron US$127 millones
(equivalentes a 0,07% del PBI), mientras que en 2011 se ejecutaron US$123 millones (0,06%
del PBI) (Bazan y Romero, 2011; Romero y Malaga, 2012).

La capacidad de gasto ha sido una de las principales limitaciones para aumentar la inver-
sion publica, sobre todo en 1+D. Gracias a la explotacion de recursos naturales, se cuenta en
el Perd con fondos de canon minero y de hidrocarburos que estan orientados hacia la pro-
mocion de la investigacion. Este mecanismo se ha visto limitado por barreras administrativas
y normativas, asi como por la ausencia de capacidades de investigacion en algunas univer-
sidades beneficiadas, lo que ha demorado la ejecucién de los fondos. Durante el afio 2010,
s6lo 31% de los fondos destinados hacia las universidades para investigacion fue ejecutado,
mientras que para el afio 2011 la ejecucion fue aproximadamente de 34%.

En contraste, los fondos especiales para promover la innovacion, ciencia y tecnologia han
tenido resultados muy positivos. El Programa de Ciencia y Tecnologia (FINCyT 1) de la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros contd con US$36 millones, US$25 millones provenientes
de un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo y US$11 millones del tesoro publico,
y los resultados han sido muy alentadores. Este Programa se ejecutd entre 2007 y 2012,y a
través de un proceso de aprendizaje continuo, logré mejorar la convocatoria de concursos,
otorgar becas de doctorado, apoyar la reinsercion de cientificos, comprar equipos de investi-
gacion, apoyar proyectos de innovacion empresarial, realizar misiones y pasantias tecnologi-
cas, y proveer asesorias especializadas a las empresas. Ademas, el FINCyT apoy® la realizacion
de maestrias, diplomados y eventos cientificos, y logr6 establecer un sistema de gestion mo-
derna tomando en cuenta experiencias similares en otros paises de la regién. Como conse-
cuencia de su buen desempefio, se le encargd gestionar fondos adicionales orientados hacia
la innovacién empresarial (FIDECOM). Adicionalmente, durante 2012 se aprob6 un nuevo
préstamo del BID que implica una segunda fase del FINCyT, el cual obtendra un fondo total
de US$100 millones, US$36 millones provenientes del BID y US$74 millones de contrapartida
del Estado peruano.®

El sector privado ha mejorado sus inversiones en innovacién tecnolégica. De acuerdo con
la Gltima Encuesta Nacional de Innovacion realizada durante el afio 2012, el 65,5% de las

4. Este célculo se basa en la pagina del Sistema de Informacion y Administraciéon Financiera del Ministerio
de Economia y Finanzas del Pert. Para el calculo de dolares se utiliz6 el tipo de cambio promedio anual del
Banco Central de Reserva del Pert de 2,826 y 2,755 de soles por doélar promedio para los afios 2010 y 2011,
respectivamente. Los montos en moneda nacional (Nuevos Soles), segin el cilculo realizado por Romero
(2012), son 626 millones y 658 millones para los afios 2010 y 2011, respectivamente.

5. Innovos Group S.A. (2013) evalu6 el impacto del programa FINCyT 1, y los conclusiones a que llegaron
sefialaron que FINCyT: i) ha mejorado continuamente sus procesos y cuenta con un alto grado de satisfaccion
de los participantes de sus diferentes programas, ii) ha articulado diversos actores relacionados con mecanismos
de innovacion y ha sido el dinamizador de un incipiente sistema de innovacion, iii) mejor6 capacidades de
investigacion e innovacion tecnoldgica, iv) apoy6 proyectos de innovacion empresarial que demostraron
tener una relacion de beneficios a costos muy alta; y v) obtuvo el primer lugar en el Premio a las Buenas
Précticas en Gestion Publica 2012, y ha introducido exitosamente elementos y actividades complementarias a
la financiacion de los proyectos de innovacion.
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empresas manufactureras en el Per( realizaron alguna actividad de innovacion durante el afio
2011.° La inversidn en innovacion que reportan las empresas se estima en US$1370 millones,
equivalentes a 0,61% del PBI de 2011, mientras que lo invertido en 1+D (interno y externo en
conjunto) asciende a s6lo US$63 millones (equivalentes a 0,03% del PBI) (INEI-BID, 2012).

En conjunto, tomando en cuenta los esfuerzos de los sectores privado y publico durante
el afio 2011, la inversién en CTIl sumaria aproximadamente 0,72% del PBI, mientras que la
inversion publica y privada en 1+D alcanzaria 0,09% del PBI. Este calculo no incluye lo que
realizan las universidades privadas y los centros de investigacion privados con fondos que no
provengan de los actores publicos o privados ya considerados; informacion que faltaria obte-
ner para contar con cifras completas del pais para este afo.

A pesar del pobre desempeno del pais en CTI, algunas iniciativas y resultados muestran
avances importantes. La estabilidad y el crecimiento econdémico durante el dltimo decenio
han permitido a las empresas pensar en el mediano y largo plazos, condicion necesaria para
invertir en investigacion, tecnologia e innovacion (Sagasti, 2011b).

Existen “islas de excelencia” que funcionan relativamente bien, aun en un contexto caren-
te de estrategias, politicas y normas operativas coherentes para estimular y apoyar sus activi-
dades. Algunas de ellas —por ejemplo, el Instituto Geofisico del Peri— han venido superando
durante mas de medio siglo una serie de obstaculos para mantener niveles de excelencia
en su produccién cientifica y en los servicios que prestan a la sociedad (Sagasti, 2011b).
Otras, como el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (IIAP) y los Centros de
Innovacion Tecnoldgica (CITE), han logrado vincular actividades de investigacion cientifica,
desarrollo tecnoldgico y difusion de conocimientos con los sectores productivos durante mas
de un cuarto de siglo. También ha habido un aprendizaje en el manejo de fondos para gestio-
nar de manera eficiente inversiones en CTI, entre los cuales se encuentra la experiencia de
INCAGRO, que durd hasta el afio 2010, y el Programa de Ciencia y Tecnologia (FINCyT), que
esta iniciando una segunda fase.

En forma adicional, durante mas de dos decenios se ha podido apreciar un conjunto de inicia-
tivas privadas para vincular a cientificos, empresarios y organismos estatales. En 1994 se creb
la Comision de Politica Cientifica y Tecnoldgica (COMPOLCYT) en la Confederacion Nacional
de Instituciones Empresariales Privadas (CONFIEP), que ha promovido encuentros entre los
mundos académico y empresarial, y ha tenido una presencia muy activa en los medios de co-
municacion. Los “Encuentros Cientificos Internacionales”, organizados por una asociacion civil
sin fines de lucro con esa denominacion, se realizan dos veces por afio y convocan a cientos de
participantes provenientes de decenas de universidades e instituciones de ciencia y tecnologia
en el Perl y el extranjero. Estos encuentros fomentan la participacion de estudiantes y se han
convertido en uno de los principales espacios de difusion de los resultados de investigaciones
realizadas en el pais. Asimismo, con apoyo del FOMIN (Fondo Multilateral de Inversiones del
BID) y de empresas privadas se han impulsado iniciativas, como la creacién de la Fundacién
Per( y el Business Angels Club of Peru para apoyar a las empresas innovadoras, y el programa
“Articulando MYPERU”, para fortalecer cadenas productivas (Villaran y Golup, 2010: 47-53).

6. La encuesta fue realizada a empresas manufactureras con ventas anuales superiores a US$196 mil, las cuales
representan 95% de las ventas totales del sector.
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2. Los desafios de la inclusion

El objetivo de un proceso de desarrollo inclusivo es que todos los ciudadanos y ciudadanas
puedan satisfacer sus necesidades materiales e inmateriales, y que tengan la posibilidad de
realizar una vida plena y digna. Los sistemas de innovacion, y la ciencia y la tecnologia en ge-
neral, pueden ayudar a revertir la situacion de pobreza o exclusién, y a reducir la desigualdad.
Para disefar politicas publicas orientadas hacia este objetivo es necesario identificar espacios
en que la innovacién puede jugar un papel determinante en este proceso.

Un enfoque multidimensional de la inclusion y exclusion permite articular un marco con-
ceptual para este tipo de analisis. La exclusion hace alusion a la existencia de barreras que
impiden la plena satisfaccion de necesidades y expectativas, mientras que las iniciativas de in-
clusion buscan reducir estas barreras. Una estrategia de desarrollo con inclusién comprende
un conjunto de intervenciones de politica que interactian y se refuerzan mutuamente y ha-
cen que todas las personas puedan imaginar, disefar, elegir y realizar libremente sus propios
proyectos de vida.” Johnson y Andersen (2012) definen inclusion para el desarrollo como:

[...] un proceso de cambio estructural que le da voz y poder para satisfacer
las preocupaciones y aspiraciones de los grupos excluidos. Redistribuye las
rentas que genera tanto el sector formal como el informal a favor de estos
grupos, y les permite afrontar el futuro de la sociedad en interaccion con
otros grupos de interés. (Johnson y Andersen, 2012: 25)

El Foro Nacional Internacional ha venido promoviendo el enfoque multidimensional de la ex-
clusion y propone una tipologia basada en la experiencia de paises que enfrentan desafios
similares a los del Per(i (Sagasti y Bazan, 2008). Las dimensiones de analisis de la exclusion
propuestas son las siguientes:

e Exclusion cognitiva-cultural. La dimension cognitiva-cultural de la exclusion esta rela-
cionada con el fendbmeno de alienacion de los individuos y con el de la exclusion cultural
de los grupos de pobladores. El primero se refiere al sentido de aislamiento y de no per-
tenecer a la sociedad en la cual la persona esta inmersa y, en particular, el no sentirse
representada por las entidades politicas locales, regionales o nacionales cuyas decisiones
afectan su vida. El segundo se refiere a las brechas y fracturas étnicas, religiosas, lingiis-
ticas y culturales que existen entre los diferentes grupos de la sociedad, que hacen que
uno o mas de estos grupos rechace o sea rechazado por los otros, o que se consideren
diferentes e incapaces de integrarse plenamente al conjunto social mas amplio en que se
encuentran.

»  Exclusion econémica. La dimensién econémica de la exclusién esta vinculada principal-
mente a la incapacidad de participar en actividades productivas remuneradas adecuada-

7.Elenfoque de exclusion ha sido sintetizado y mostrado en el documento: Tipologias de la pobreza y dimensiones
de la exclusion (Sagasti'y Bazan, 2008), que tiene como antecedente al documento Pobreza, exclusion y estrategias
de desarrollo (Sagasti et al., 1997), y que toma en cuenta los trabajos de Bhalla y Lapeyre (1995). También
incorpora ideas del informe final del Programa Agenda Perd, Perti: agenda y estrategia para el siglo 21.
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mente, de acceder a un puesto de trabajo o crearlo en condiciones favorables, y de tener
acceso a los bienes y servicios necesarios para el buen desempefio personal. El principal
determinante de la exclusion econdmica es la escasa participacion en el mercado formal
de trabajo, y sus manifestaciones mas importantes son el desempleo y el subempleo,
que en el caso peruano afectan a dos terceras partes de la poblacion en edad de trabajar.
Exclusion social. La dimension social de la exclusion se refiere a la desigualdad de opor-
tunidades para el desarrollo humano, en particular a la falta de equidad en el acceso a
servicios sociales basicos, necesarios para garantizar una minima calidad de vida para
toda la poblacién (salud, educacion, saneamiento, nutricion, cuidado de nifios, vivienda).
Exclusion politica. La dimension politica de la exclusion se refiere a las limitaciones para
el ejercicio pleno de los derechos ciudadanos, incluidos el derecho a la seguridad, a la
libertad de expresion, a participar en el ejercicio del poder politico y a ser gobernados
eficazmente en democracia. Esto implica que no existe una participacion activa de la
ciudadania en las decisiones que afectan su futuro, ni la oportunidad que deben tener
todos los ciudadanos de hacerse escuchar —a través de una diversidad de canales institu-
cionales— en los ambitos local, regional y nacional.

Exclusion ambiental. Esta dimension de la exclusion esta asociada a la vulnerabilidad de
las personas, sus hogares y sus medios de produccion ante el impacto de los eventos na-
turales, la exposicion a la contaminacion, la degradacion de los ecosistemas y el deterioro
y sobreexplotacion de los recursos naturales. La vulnerabilidad implica una incapacidad
de responder a estas amenazas, la predisposicion a experimentar reducciones en los in-
dicadores de bienestar (por ejemplo, de salud) y la posible pérdida de vidas humanas.

Una dimensi6n adicional, la exclusion intergeneracional, es el resultado de la combinacion de
las dimensiones mencionadas anteriormente. Implica la inexistencia de procesos de movili-
dad social intergeneracional, la transmision de la exclusion de padres a hijos, y replica condi-
ciones de vida precarias de generacion en generacion.

Es posible vincular esta caracterizacion de dimensiones de la exclusiéon con una tipologia

de la pobreza que describe la situacion de las diferentes categorias de pobres identificadas en
el Perd. Los tres tipos de pobreza que pueden identificarse son:

Pobreza endémica. Este tipo de pobreza afecta a las personas con niveles muy bajos de
vida, con una alta proporcion de necesidades basicas insatisfechas y que, ademas, care-
cen de acceso a los mercados de trabajo y a los servicios sociales basicos, y tienen muy
pocas posibilidades de hacerse escuchar en el ambito nacional. Se trata principalmente
de habitantes de las zonas rurales de |a sierra y selva, para quienes la pobreza tiene una
dimension historica y cultural que se remonta a decenios y aun siglos, y esta fuertemente
influenciada por su aislamiento y su marginacion de la modernidad. Esta marginacion
no ha sido sélo accidental, en muchos casos ha sido el resultado de la discriminacion y
la explotacion, agravadas por la escasa presencia de instituciones estatales capaces de
atender las demandas de este tipo de pobres y defender sus derechos.

Pobreza cronica. Este tipo de pobreza afecta a un gran nimero de peruanos que viven en
la periferia de las zonas urbanas y en las zonas rurales relativamente mas avanzadas. Los
pobres crénicos tienen un mayor acceso que los pobres endémicos a los servicios sociales
basicos, si bien éstos son de baja calidad y no satisfacen sus necesidades de manera ade-
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cuada. Pese a que algunos de estos pobres han logrado establecer vinculos esporadicos
con el mercado formal de trabajo, la gran mayoria pertenece al sector informal y se ha
visto obligada a generar sus propios puestos de trabajo, frecuentemente, en condiciones
de autoexplotacion y en actividades de caracter familiar.

e Pobreza coyuntural. Los pobres en esta categoria se diferencian de los anteriores por su
mayor grado de integracion a las estructuras econémicas formales, por su mayor acceso a
los servicios sociales y por el caracter esporadico o reciente de su pobreza. Se trata general-
mente de habitantes de las zonas urbanas que tienen niveles de capacitacion y de educacion
que les permiten participar activamente en el mercado laboral. Sin embargo, las condiciones
econdmicas hacen que sea dificil acceder a un puesto de trabajo formal y recibir una remu-
neracion adecuada. Esto se aplica tanto a quienes ingresan al mercado laboral por primera
vez, como a quienes han perdido su empleo estable por una razéon u otra.

Las cinco principales dimensiones de la exclusion pueden relacionarse con los tres tipos de
pobreza —endémica, cronica y coyuntural—, ya que éstas que afectan en diferente forma a las
distintas categorias de pobres (Cuadro 1). Por lo tanto, es posible disefiar y poner en practica
estrategias para reducir la pobreza mediante intervenciones para contrarrestar los diversos
tipos de exclusion y promover la inclusion. A su vez, es posible relacionar las medidas para
reducir la exclusion con iniciativas para promover la innovacion. Algunos ejemplos de lo que
es posible hacer permiten apreciar como se vincula la innovacién con el desarrollo inclusivo.

Un ejemplo de innovacion tecnoldgica-institucional vinculada con la superacion de la ex-
clusion es la adopcion por los servicios de salud piblica de la practica de “parto vertical”, una
costumbre ancestral en la zona andina, que ampli6 la cobertura de los partos institucionali-
zados, redujo la mortalidad infantil y evit6 las complicaciones posparto de muchas madres.
Esta practica, en la que la madre esta sentada o parcialmente de pie para dar a luz, sostenida
y apoyada por el padre, es mas familiar a las mujeres en estado de gestacion en la zona andi-
na, y fue adaptada y mejorada para hacer sentir mas comodas y tranquilas a las parturientas.
De esta forma fue posible incluir en la prestacion de servicios de salud a un segmento de la
poblacion andina tradicionalmente marginada y excluida de los programas de salud materna
y neonatal. Desde el afio 2005, el Estado peruano cuenta con una norma técnica para incor-
porar los partos verticales (Ministerio de Salud, 2005) pero, desde antes, diversas organiza-
ciones han promovido el rescate de estas practicas (véase la entrevista a Laura Altobelli, de la
organizaci6n Generaciones Futuras, en Foro Nacional Internacional, 2007).

La incorporacion de sistemas de acceso a telefonia moévil e Internet con banda ancha en
zonas rurales es otro ejemplo de innovacion tecnoldgica-empresarial que ayuda a reducir la
exclusion econdmica, social y politica. La informacién sobre precios de los productos en los
mercados de consumo mejora la capacidad de negociacién de los campesinos productores
con los comerciantes intermediarios; la informacion sobre servicios sociales que presta el
Estado, disponible a través de Internet, mejora el acceso a los servicios educativos, progra-
mas de vacunacion y financiamiento de obras en pequefa escala, entre otros; y el acceso a
los registros publicos en linea, informacion sobre candidatos politicos y lugares de votacion
mejora la participacion y ayuda a reducir la exclusién politica (Paunov, 2012; Macher y Mayo,
2011; World Bank, 2009).
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Cuadro 1. Interaccion entre categorias de pobreza y exclusion

Necesidades priorizadas

Dimensiones de la exclusion

Endémica Cronica Coyuntural
Cognitiva-cultural XXX XX XX
Econdmica XXX XXX XXX
Social XXX XX X
Politica XXX X -
Ambiental XXX XX XX

xxx: afecta significativamente; xx: afecta moderadamente; x: afecta ligeramente; -: no afecta

Ejemplos adicionales de innovaciones que ayudan a reducir la exclusién provienen de la
puesta en valor de los conocimientos tradicionales en los campos de medicina preventiva,
practicas agropecuarias y gestion de ecosistemas, entre otros, que permiten abordar las di-
mensiones social, econémica y ambiental de la exclusion al mismo tiempo. Ayudan también a
reducir la exclusion cognitiva-cultural, mejorando la autoestima y el capital social de los gru-
pos excluidos y vulnerables. En algunos casos pueden ayudar a reducir la exclusion politica,
en la medida en que quienes se benefician de estas iniciativas empiezan a transformarse en
grupos de interés y participar en los espacios politicos locales.

3. La innovacion como mecanismo para la inclusion

3.1. Inclusion mediante la generacion de empleo

Uno de los principales canales para vincular la innovacion y la inclusion es la generacion de
empleo, ya que el ingreso de los trabajadores reduce directamente la exclusion econémica
y provee recursos para reducir las otras formas de exclusion. El impacto de la innovacion
tecnoldgica sobre el empleo ha sido ampliamente discutido en la literatura, y sera resefiado
brevemente.

Schumpeter (1934) sefialaba que la innovacidn crea mejores puestos de trabajo al tiempo
que se destruyen puestos de trabajo antiguos o de menor productividad, y se crean puestos
de trabajo en nuevas empresas e industrias. Este proceso de “destruccion creativa”, como lo
llamé Schumpeter, tiene un impacto diferenciado sobre la creacion de puestos de trabajo y
las oportunidades de empleo, dependiendo de si se trata de una innovacién de “proceso” o
de “producto”; de los conocimientos, habilidades y experiencia de los trabajadores; y de los
plazos que se aprecien las consecuencias laborales de la innovacion. Estudios recientes mues-
tran resultados diversos.

Por ejemplo, Mohnen (2011) muestra que las innovaciones de producto tienen un efecto
moderadamente positivo sobre el empleo, mientras que Mairesse et al. (2009) encuentra que
los efectos de las innovaciones de proceso y las de producto se cancelan, y tienen un impacto
neutro en el crecimiento del empleo. En el caso de empresas manufactureras en Alemania,
Peters (2005) encontro efectos positivos de las innovaciones de producto sobre el empleo,
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pero que las innovaciones de proceso estaban asociadas con reducciones de empleo. Por su
parte, Alvarez et al. (2011) analizan la situacién de empresas chilenas a lo largo del tiempo,
y llegan a la conclusion de que las innovaciones de producto han tenido un efecto positivo en
el crecimiento del empleo, pero que las innovaciones de proceso han tenido un efecto nulo.

Harrison et al. (2008) sefialaron que los aumentos de la productividad afectan negativa-
mente los niveles de empleo, pero que las reducciones en el precio delos productos compen-
saban este efecto y generaban bienestar. Indicaron, ademas, que en el largo plazo y a lo largo
de la historia la innovacién ha estado acompafiada por un aumento del empleo (Harrison et
al. 2008). Para Mohnen (2011), el empleo y la innovacion son objetivos que a veces se con-
traponen, y elimpacto de la innovacion en la generacion de empleo depende de los diferentes
horizontes temporales para medir sus efectos. En este sentido, el tiempo de transicion entre
el corto y el largo plazos define el lapso que transcurre entre la destruccion de viejos empleos
y la generacion de nuevos puestos de trabajo.

3.2. Innovaciones explicitamente dirigidas a reducir la exclusion

Al examinar las vinculaciones entre innovacion e inclusion es conveniente centrar la atencion
en los resultados de los procesos innovadores orientados directamente a mejorar la calidad
de vida de personas que viven en situacion de pobreza, exclusién o vulnerabilidad. Las in-
novaciones con fines sociales incluyen lo que se denomina “innovaciones de base”, “innova-
ciones locales” o “innovaciones pro-pobre”, y son realizadas generalmente por asociaciones
civiles sin fines de lucro, en colaboracion con entidades gubernamentales o con entidades
privada y académicas. El concepto de innovaciones para la inclusion se esta usando cada vez
mas en conexion con politicas y estrategias de desarrollo, tanto como innovacién para los
pobres como innovacién por los pobres (Johnson y Andersen, 2012: 41).

Como sefalan Smith et al. (2012: 2), las “innovaciones de base se desarrollan a través de
redes de activistas, profesionales y organizaciones que generan soluciones para el desarrollo
sostenible novedosas y de abajo hacia arriba; soluciones que responden a la situacion local y
al conocimiento, interés y valores de las comunidades”. Este tipo de innovacion debe enten-
derse y valorarse con una légica diferente a la de mercado y competencia que caracteriza a
las empresas privadas con fines de lucro. “Muchos conocimientos y tecnologias tradicionales
estan relacionados con la racionalidad no-capitalista de las comunidades indigenas y nativas,
en las cuales el trabajo artesanal, el autoconsumo, la reciprocidad y otras instituciones dife-
rentes al mercado organizan las actividades productivas y las relaciones sociales” (Sagasti,
2011a: 191; Kuramoto y Sagasti, 2002).

El disefio de politicas y estrategias para construir una base cientifica y tecnologica en-
dbégena en los paises en desarrollo debe tomar en cuenta la coexistencia de conocimientos,
tecnologias y actividades productivas modernas y tradicionales. Las medidas para identificar
oportunidades de actualizar y utilizar selectivamente conocimientos y tecnologias tradicio-
nales es importante para paises como el Per(, especialmente en campos tales como agricul-
tura, artesanias, textiles y productos naturales, asi como en la gestion del agua, bosques y
servicios ambientales.

El papel de la innovacion tecnolégica para atender los desafios sociales esta siendo recono-
cido también en el ambito internacional. En los Objetivos de Desarrollo del Milenio se destacd
la necesidad de movilizar la cooperacion internacional para hacer accesibles los beneficios
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de las nuevas tecnologias, especialmente las de informacién y telecomunicaciones (ODM
8, objetivo especifico 18). Para atender este tema, el comisionado del Proyecto del Milenio
de Naciones Unidas conformé un equipo especializado (task force) en CTI (UN Millennium
Project, 2005).

De acuerdo con Tatalovic y Antony (2010), “cuando las Naciones Unidades publicé los ob-
jetivos del milenio (ODM) en 2000, se hablé muy poco de ciencia e innovacion; sin embargo,
la mayoria de las personas involucradas en el trabajo a favor de los objetivos reconocié que
lograrlos dependeria de la aplicacion exitosa de la ciencia”. Afirmaron, ademas, que “aunque
el vinculo no es de uno a uno entre la ciencia y el logro de los ODM, [...] la tecnologia es
importante para guiar las estrategias para el logro de los ODM”. Estas consideraciones han
reforzado el uso de la investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovaciéon como
herramientas para reducir la pobreza y la exclusion, y fueron el tema central en la conferencia
internacional auspiciada por el Ministerio de Ciencia e Innovacién de Espafa en abril de 2010,
en la que la inclusion fue uno de los ejes centrales de la reunion, y se concluyé que “la ciencia
y la innovacion deben tener un papel mas claro en la promocion en la lucha contra la pobreza
y en combatir la exclusion social” (Ministerio de Ciencia e Innovacioén de Espafia, 2011).

La movilizacion de la CTI para reducir la pobreza y la exclusion, y para mejorar la calidad
de vida de la poblacion, ha dado lugar a un nuevo grupo de iniciativas en materia de politica
en América Latina durante el primer decenio del siglo XXI. Los altos niveles de pobreza y
desigualdad existentes en la region hacen necesario darle mayor importancia a las politicas
de CTI que tienen un impacto en reducir la exclusion y promover el desarrollo inclusivo. En
particular, se ha puesto énfasis en el papel que juegan las tecnologias de la informacion y
la comunicacion en campos tales como la salud y la educacion, el desarrollo de la pequefa
empresa y la generacion de empleo, el acceso a fuentes de informacion en zonas rurales y
apartadas, la sequridad y la gestion de catastrofes (CEPAL, 2010).

Las agencias bilaterales de cooperacion, los organismos multilaterales de financiamiento y
las fundaciones privadas estan explorando opciones e iniciativas para orientar las prioridades
de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico hacia innovaciones de caracter social en
América Latina. Durante su permanencia en el PerU a principios del decenio de 2000, la Agencia
Britanica para el Desarrollo (DFID) financi6 programas para introducir innovaciones en la provi-
sidn de servicios de salud (DFID, 2005) y, antes de retirarse del Per(, la Agencia Suiza de Coo-
peracion para el Desarrollo (COSUDE) promovi6 innovaciones institucionales y técnicas para la
provision de agua en zonas rurales. Por su parte, el Banco Inter-Americano de Desarrollo inicid
en 2008 un programa sobre “Innovacion para el Desarrollo Inclusivo” para financiar proyectos
de innovacion que mejoren la calidad de vida de los pobres, y de personas con discapacidad.®
Asimismo, tanto la OEA como la CEPAL y las Naciones Unidas han explorado las maneras en que
seria posible reorientar las prioridades de investigacion cientifica y desarrollo tecnologico para
fomentar innovaciones que estén enfocadas directamente al servicio social. Por ejemplo, el
informe sobre el desarrollo humano preparado por la oficina del PNUD en Cuba en 2003 estuvo
dedicado a la forma en que la ciencia y la tecnologia pueden contribuir al desarrollo humano.

8. Véase el Innovation Lab, una iniciativa del BID, disponible en: <http://www.bidinnovacion.org>
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3.3. Algunos ejemplos ilustrativos de innovacion para la inclusion

Ademas de las intervenciones de agencias y organismos publicos, numerosas fundaciones
privadas, organizaciones de la sociedad civil e instituciones académicas estan promoviendo
la innovacién orientada hacia mejorar la calidad de vida de personas en situacion de pobre-
za, exclusion o vulnerabilidad. Tres ejemplos ilustran la naturaleza e impacto de este tipo
de iniciativas.

Sierra Productiva. Este programa fue una iniciativa de la sociedad civil en los Andes del
Per( y tiene en sus origenes en la tradicion de ayuda comunal y de difusién de conocimientos
de campesino a campesino que se refleja en la palabra quechua yachachiq, que significa “el
que sabe y ensefna”. Dado que los principales problemas de la poblacion rural estan asociados
alaagricultura, los agricultores peruanos unieron esfuerzos en 1995 con un grupo de técnicos
del Instituto para una Alternativa Agraria (IIA). Conjuntamente, desarrollaron procedimien-
tos y productos innovadores empleando materiales locales de bajo costo, que permitieron
mejorar el rendimiento delas cosechas, la crianza de animales y superar las limitaciones del
autoconsumo adoptando una perspectiva empresarial desde la comunidad.® A mediados de la
década de 2000, los éxitos de este programa empiezan a hacerse conocidos en todo el pafs.

Por ejemplo, la introduccién del riego por aspersion les ha permitido ampliar el tiempo de
produccion, controlar la erosion de suelos y desarrollar nuevas variedades de hortalizas y ve-
getales. El excedente de su produccion, estimado por Swiss Contact, equivale a 50 y 100% de
aumento en productividad. Esto les ha permitido mayor seguridad alimentaria y vender sus
excedentes a otros mercados. La modalidad de difusion es de hogar a hogar y se calcula que,
a la fecha, 45 mil familias han incorporado el paquete de tecnologias. Sin embargo, se estima
que en el Per( existen alrededor de 1,6 millones de hogares rurales, con lo que queda ain un
largo trecho por recorrer en este tipo de iniciativas.

El financiamiento del programa ha contado con aportes de los mismos campesinos, de
fuentes de cooperacion internacional y de fondos publicos, este Gltimo a través del programa
piloto “Mi chacra productiva”. Sin embargo, ain tienen dificultades de ampliar el programa a
otras familias por falta de interés del sector publico y la dimension de los proyectos que impli-
can restricciones administrativas. Por ejemplo, el Sistema Nacional de Inversion Publica-SNIP
del Peru califica como proyectos de inversion publica proyectos en areas de una extension
de mas de 20 hectareas, pero la mayoria de campesinos tiene areas de entre 4-5 hectareas,
y ademas requieren involucrar montos minimos de 16 mil délares, y en este caso los montos
por hogar son menores. A pesar de esta situacion, algunos gobiernos regionales han mostra-

9. El instituto para una Alternativa Agraria (ITA) estd formado con técnicos de Cusco, ciudad ubicada al
sur del Pert, y la iniciativa esta liderada por Carlos Paredes,quien trabaja en cooperacion con la Federacion
Departamental de Campesinos del Cusco (FDCC). Las tecnologias incluyen también la introduccion de una
variedad de pasto cultivado que sirve de forraje para los camélidos y tiene una longitud mayor y es mas
nutritivo que el pasto natural tradicional, conocido cono ichu. Para la crianza de cuyes, pollos y gallinas se
introducen dispositivos para lograr una idonea temperatura, lo que permite mejores resultados en peso y
calidad de la carne. Los establos se han organizado de una mejor manera, de forma tal que los excrementos de
vacas y toros se destinan a un reservorio plastico cerrado (fitotoldo) donde se almacena y se logra obtener gas
metano para encender fuego y obtener energia, y también se logra abono organico. Sierra Productiva también
estd trabajando la introduccién de paneles solares del tamafio de un cuaderno que permiten cargar linternas,
baterias de celular en lugares donde no ha sido posible atn la llegada del tendido de red eléctrica. Por esos
motivos se ha calificado a Sierra Productiva como “revolucion tecnologica en los Andes”.
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dointerés en adoptar esta estrategia y emplear parte de sus fondos para la adopcién de estas
innovaciones que favorecen al sector rural de las regiones de Apurimac, Ayacucho, Huanca-
velica, Puno, Arequipa, Moquegua, Tacna y Junin.

Diagnostico rapido de la Tuberculosis. La Universidad Peruana Cayetano Heredia, espe-
cializada en ciencias médicas, con financiamiento de fondos publicos concursables, ha des-
arrollado equipos para la deteccion rapida de tuberculosis. En el Perd, la tuberculosis tiene atin
una alta incidencia y en muchos lugares apartados de la sierra y selva es mortal, afectando a
nifos menores y con el agravante de que no se cuenta con el nimero suficiente de especia-
listas para cubrir todas las areas rurales. El tratamiento consiste en una ronda de medicacion,
en el cual el inicio temprano del tratamiento es crucial para el éxito en la recuperacion del
paciente. Mas aun, en los Ultimos afos el virus de la tuberculosis ha mutado y ha desarrollado
variaciones resistentes a la primera ronda de drogas y farmacos.

El objetivo de esta iniciativa es lograr un diagnéstico rapido de la tuberculosis en su varie-
dad normal y en su variedad multirresistente a través de una prueba de esputo. El equipo para
el analisis de la muestra es un microscopio, pero en modalidad de microscopio invertido, que
permite una prueba a un precio mas barato que los del mercado. La muestra del paciente es
captada por este equipo y se envia a una plataforma donde se diagnostica si es que se trata
de tuberculosis multidrogorresistente, tuberculosis normal o el descarte de la enfermedad.
El impacto de la innovacion de este equipo consiste en un ahorro del tiempo del reporte de
diagndstico, realizandolo en 72 horas en vez de dos semanas, que es lo que dura un diagnos-
tico tradicional en la actualidad.

Este tipo de diagndstico es posible gracias a que los mismos médicos de Cayetano Heredia
han encontrado un patrén que sigue el virus para sus diversas modalidades, lo que permite
reconocerlo en una observacion microscopica de esputo. El método cuenta ya con patente
(método “MODs”) y con certificacion, y el escalamiento de esta iniciativa depende de volun-
tad politica y de la accion del Instituto Nacional de Salud. Se requieren médulos a lo largo de
las localidades y areas del pais y sélo cierto nimero de técnicos entre localidades; los espe-
cialistas no requieren movilizarse, pues se pueden ubicar en las plataformas centralizadas a
donde llegan las muestras; y la Universidad Cayetano Heredia estima que es posible lograr
llegar a un costo de US$3 por paciente diagnosticado.

RAMP-Peru. El proyecto RAMP (Recognition and Mentoring Program) es una iniciativa
auspiciada por la Fundaciéon Lemelson que apoya la invencion y la innovacion. Este progra-
ma se ejecuta en India, Indonesia y Per, y tiene como objetivo general identificar, apoyar y
financiar actividades de inventores e innovadores capaces de desarrollar soluciones para los
problemas que enfrentan los pobres en zonas rurales y marginales. En el Perd, su propésito
es reconocer y orientar a innovadores tecnoldgicos para que desarrollen sus ideas en pro-
totipos y empresas viables, en cumplimiento de su misiéon de “mejorar la calidad de vida a
través de la invencion”.

El proyecto RAMP-Per( inici6 sus operaciones entre 2007 y 2012, y en 2013 pasara a
una segunda etapa de consolidacién. El modelo organizacional es el consorcio (aunque no
formal), integrado por tres instituciones y un conjunto de entidades socias regionales en Ca-
jamarca, Cusco y Puno. Estas regiones fueron seleccionadas debido a que presentan mayor
cantidad de personas viviendo en areas rurales y mayor cantidad poblacional en situacion
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de pobreza y extrema pobreza. Asimismo, estas regiones presentaban experiencias en in-
novaciones rurales lideradas por diferentes organizaciones locales, fueran de productores o
de la sociedad civil.

El proceso de cada proyecto inclufa una etapa de difusion, para lo cual se ejecutd un mapeo
de las instituciones y organizaciones donde podria estar la mayor cantidad de innovadores,
incluyendo universidades, institutos tecnologicos y escuelas técnicas, y se realizd una presen-
tacion de los fines del programa en cada uno de estos sitios. Luego se realizé una fase de se-
leccion, que incluyé la presentacion de las propuestas por los innovadores, la calificacién por
un jurado y la seleccion de innovadores para que participaran en el programa. Posteriormen-
te, se realizaron talleres y asesorias individuales, las del area de negocios a cargo de NESsT, y
las del area tecnoldgica a cargo de Grupo PUCP. Finalmente, incluia una fase de incubacion,
en la cual el innovador debi6 interactuar con un disefiador y asesor tecnoldgico, a través de
un tutor del Grupo PUCP, para de esa forma llegar a un prototipo funcional, al mismo tiempo
que se desarrollaron capacidades emprendedoras con NESsT para desarrollar finalmente un
plan de negocios.

Estas experiencias, ejemplos e iniciativas estan orientadas a movilizar el desarrollo tecno-
l6gico y la innovacion hacia el desarrollo inclusivo. Sin embargo, organizar, replicar y ampliar
este conjunto de iniciativas, articulandolas con el disefio de estrategias, politicas e instrumen-
tos de politicas es un desafio central para paises como el Perd, que han logrado un desempe-
fio econémico positivo en los Ultimos afios basado en su dotacion de recursos naturales. La
transicion hacia una economia innovadora con una estructura productiva diversificada, con
valor agregado y competitiva, que sea capaz de reducir la exclusion en todas sus dimensio-
nes, requiere de estrategias y politicas claras para poner la ciencia, la tecnologia y la innova-
cion al servicio del desarrollo inclusivo.

4. Politicas de ciencia, tecnologia e innovacion para la inclusion

El Acuerdo Nacional establece, a través de su vigésima politica de Estado, que el Pert debe
fortalecer la capacidad del pais para generar y utilizar conocimientos cientificos y tecnolo-
gicos, incrementar las actividades de investigacion, asignar mayores recursos financieros y
proteger la propiedad intelectual (Acuerdo Nacional, 2002). Entre sus objetivos esta mejorar
el impacto econdémico, social y ambiental (véase el Recuadro 1). Por su parte, el Plan Bicen-
tenario, disehado para el aniversario de la independencia del Perd, resalta en la vision com-
partida que, para 2021, el Per( contara, entre otros elementos, con una economia dinamica,
diversificada, de alto nivel tecnologico y con alta productividad del trabajo. Ademas, que
favorece la innovacion e invierte en educacion y tecnologia (CEPLAN, 2011).

El Marco Macro Econdémico Multianual 2013-2015, que es el instrumento de mediano
plazo del Ministerio de Economia, establece cinco lineamientos de politica: mayor inclu-
sion social, crecimiento con estabilidad, mejorar la productividad y competitividad, aumen-
tar la presion tributaria y mejorar la calidad del gasto publico a través del presupuesto por
resultados (Ministerio de Economia y Finanzas del Per(, 2012). La Ley Marco de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion 2006-2021 establece que “el desarrollo, promocidn, consolidacion,
transferencia y difusién de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién Tecnoldgica (CTel), son de
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necesidad publica y de preferente interés nacional, como factores fundamentales para la
productividad y el desarrollo nacional en sus diferentes niveles de gobierno” (Congreso de
la Republica del Perti, 2004).

Recuadro 1: Politica publica de ciencia, tecnologia e innovacion

Vigésima politica de Estado del Acuerdo Nacional
20. Desarrollo de la ciencia y la tecnologia

Nos comprometemos a fortalecer la capacidad del pais para generar y utilizar conoci-
mientos cientificos y tecnolégicos, para desarrollar los recursos humanos y para mejorar
la gestion de los recursos naturales y la competitividad de las empresas. De igual manera,
nos comprometemos a incrementar las actividades de investigacion y el control de los re-
sultados obtenidos, evaludndolos debida y puntualmente. Nos comprometemos también
a asignar mayores recursos financieros mediante concursos publicos de méritos que con-
duzcan a la seleccion de los mejores investigadores y proyectos, asi como a proteger la
propiedad intelectual.

Con este objetivo el Estado: (a) asignard mayores recursos, aplicard normas tributarias
y fomentara otras modalidades de financiamiento destinado a la formacion de capacida-
des humanas, la investigacion cientifica, la mejora de la infraestructura de investigacion
y la innovacién tecnoldgica; (b) creard mecanismos que eleven el nivel de la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnoldgico de las universidades, los institutos de investigacion y
las empresas; (c) procurard la formacién de recursos humanos altamente calificados en los
sectores productivos mds promisorios para la economia nacional; (d) desarrollard progra-
mas nacionales y regionales de impacto productivo, social y ambiental; y (e) promoverd
en toda la poblacién, particularmente en la juventud y la nifiez, la creatividad, el método
experimental, el razonamiento critico y l6gico asi como el afecto por la naturaleza y la so-
ciedad mediante los medios de comunicacion.

Fuente: Acuerdo Nacional.

En esta linea, el gobierno actual, presidido por Ollanta Humala, ha realizado esfuerzos por
mejorar la institucionalidad, capacidades y recursos financieros orientados hacia las activida-
des de ciencia y tecnologia. Durante 2011 se cre6 una Comision Consultiva para analizar la
situacion actual y delinear algunas lineas estratégicas para la inversion publica con este fin,
asi como para avanzar hacia una institucionalidad adecuada para mejorar las capacidades
nacionales en CTI, y asi mejorar la competitividad productiva, inclusion social y sostenibilidad
ambiental del pais.

La Comision Consultiva para la CTI(2012) propuso “colocar a la CTl al servicio de la equi-
dad social, crecimiento econémico y sostenibilidad ambiental”, y estableci6 que:
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[...] la CTI no sélo es un medio para alcanzar mayor desarrollo econémi-
co, social y ambiental, es también un fin en si mismo. Un pais basado en
el conocimiento, con personas altamente calificadas, con mayores niveles
educativos para amplios sectores de la poblacion, con redes de informacion
al alcance de todos, con cultura y sus expresiones instalados en cada re-
gion y localidad, no es sélo un pais desarrollado, es un pais mas educado y
mads culto, con mejor calidad de vida para todos sus habitantes. (Comision
Consultiva para la CTI, 2012)

Esta propuesta incluye siete lineas de politica: dotar de personal altamente calificado, promo-
cion de la investigacion cientifica y del desarrollo tecnolégico, promocion y facilitacion de la
inclusion social, promocion de la innovacion social, implementar una adecuada infraestruc-
tura fisica e institucional, la internacionalizacion de la ciencia y la difusion del conocimiento.

EI PNCTI 2006-2021 establece como objetivo general a 2021:

[...] asequrar la articulacién y concertacion entre los actores del Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, enfocando sus esfuerzos
para atender las demandas tecnoldgicas en dreas estratégicas prioritarias,
con la finalidad de elevar el valor agregado y la competitividad, mejorar la
calidad de vida de la poblacion y contribuir con el manejo responsable del
medio ambiente. (CONCYTEC, 2005)

Segun este plan, para el periodo 2013-2015 se plantean las siguientes metas de corto y me-
diano plazos:

Incrementar el nimero de profesionales con posgrado que se desempenan en el pais en
las areas prioritarias de CTlI, llegando a triplicar dicho nimero en el afo 2015 con res-
pecto a 2006

Incrementar el nimero de articulos cientificos anuales en revistas indexadas, por cada
100 mil habitantes, hasta 3,8 en el afio 2015

Incrementar el nimero de empresas innovadoras en el ambito nacional a una tasa pro-
medio no menor de 10% anual.

Incrementar la participacion de las exportaciones de bienes y servicios de alta y media
tecnologia en las exportaciones totales a 10% en el afio 2015.

Incrementar la inversion nacional en 1+D a por lo menos el 0,5% del PBI en el afio 2015.
Incrementar el nimero de alianzas estratégicas entre centros de investigacion y empre-
sas, llegando a triplicar dicho nimero al afio 2015 con respecto a 2006.

Incrementar el coeficiente de invencién nacional a 1,00 por cada 100 mil habitantes en
el afo 2015.

Situar al Per( en el tercio superior del ranking mundial del indice Tecnolégico-IT del Foro
Economico Mundial.
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Este listado de objetivos y lineamientos de politica indica que no escasean las buenas in-
tenciones y deseos de movilizar a la CTl para lograr un mayor desarrollo inclusivo. Sin em-
bargo, la distancia entre este listado y las iniciativas practicas es ain grande, particularmente
con un sistema de innovacion que en la practica no opera como tal.

No obstante, se tiene clara la posibilidad de emplear un amplio conjunto de intervencio-
nes gubernamentales para fomentar la generacion, adquisicion, diseminacién, absorcién y
utilizacion de conocimiento cientifico y tecnoldgico, asi como para promover la innovacién
en las empresas y en la sociedad (Comision Consultiva para la CTI, 2012). Los instrumentos
de CTI que se aplican en algunos paises de la region; y, en particular, que han sido propues-
tos para el caso peruano, por la Comision Consultiva de CTl, para el fortalecimiento del
Sistema de CTI del Per, se pueden agrupar en siete areas de intervenciéon (Comisiéon Con-
sultiva para la CTI, 2012: 23):

i.  Formacion y movilizacion de recursos humanos en CTl;

ii. Apoyo alainvestigacion cientifica y al desarrollo tecnolégico;

jiii. Inversion en CTI para la inclusion social;

iv. Promocion de la innovacién empresarial para la mejora de la calidad y competitividad;
v. Inversion en infraestructura fisica e institucional y servicios de apoyo para la CTI;

vi. Apoyo a los programas de cooperaciéon en CTl; y

vii. Difusion dela CTI.

Los instrumentos directos para la inclusion propuestos por la Comisién Consultiva para la CTI

(2012) incluyen:

e Desarrollo y difusion de paquetes de tecnologias adecuadas y pertinentes a zonas y pro-
blemas especificos. Consiste en el apoyo para extension de tecnologias a hogares rurales.
La difusion y organizacion se realiza por los mismos pobladores, por lo que los gastos en
que se incurre son principalmente insumos y materiales.

»  Tecnologias de Informacién y Comunicacién (TIC) para discapacitados. Consiste en la
implementacion de tecnologias que sean aplicables a la poblacion con discapacidad, con
el propésito de dotarlas de mayor autonomia e incrementar el niUmero de personas con
habilidades diferentes que participa en el sistema educativo y en el mercado laboral.

Los instrumentos indirectos para la inclusion propuestos por la Comision Consultiva para la

CT1(2012) incluyen:

« Programa de extension y asistencia técnica para mejorar la calidad en las empresas.
Se necesita ejecutar cursos de extension y asistencia técnica para instruir a que em-
prendedores de pequefas y microempresas mejoren sus practicas de gestion de calidad
e incrementen su productividad y eficiencia en el manejo de sus recursos. Este tipo de
programas para el Perd articula un gran nimero de personas que se encuentran dentro
del grupo de pobres coyunturales y que sufre exclusién econémica de manera temporal.
Dinamizar este sector tendra un impacto en la calidad de vida de este grupo.

« Capital de riesgo con financiamiento publico y privado. Es un instrumento muy utilizado
en los paises desarrollados y en los paises emergentes. En los primeros, funciona casi
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exclusivamente con capitales privados que estan dispuestos a arriesgar su dinero en pro-
yectos innovadores: si sale bien el emprendimiento, los aportantes se hacen socios sig-
nificativos de una empresa muy rentable y, si sale mal el proyecto, pierden su aporte y el
innovador no tiene ninguna obligacién. En los paises emergentes (y algunos desarrolla-
dos, como Espafia) es el Estado el que da el ejemplo, estableciendo fondos de capital de
riesgo e invitando al sector privado a sumarse a medida que vaya adquiriendo velocidad
y logros. En América Latina casi todos los paises tienen esos fondos, y en el Peru existe
una asociacion privada de Business Angels, que es una etapa previa del capital de riesgo.

*  Proyectos de fortalecimiento de cadenas productivas y clusters. Este instrumento esta
vinculado a la existencia de cadenas y clusters regionales, ya competitivos o con poten-
cial de ser competitivos. Los proyectos pueden financiar desde un gerente de alto nivel
para que se haga cargo de la administracién/promocion de la cadena o cluster, hasta
capacitacion, transferencia de tecnologia, misiones de comercializacion al exterior, entre
otras actividades. No s6lo se deben involucrar las empresas (de diverso tamafio) partici-
pantes de la cadena o cluster, sino también alguna universidad local, asi como el gobierno
regional o gobiernos locales. La modalidad de transferencia de los recursos es mediante
fondos concursables, pues la iniciativa tiene que venir de las empresas que se asocian a
universidades y gobiernos regionales.

Por lo tanto, pese a que la consolidacion delos agentes del sistema de innovacion y la arti-
culacion entre ellos estan aln en etapas incipientes, es posible observar algunas iniciativas
que, de forma aislada a un sistema nacional, han logrado condiciones para la generacion de
innovaciones.

5. Lecciones y desafios para las politicas de innovacion para la inclusion

Mayor inclusion permitira al Perl sostener su crecimiento econémico en el tiempo. Ademas,
el Pert debe cambiar su esquema productivo hacia una estructura productiva de mayor valor
agregado. Actualmente, ésta ya es una politica explicita en el Marco Macroeconémico Mul-
tianual (2013-2015). Lograr ese cambio requerira una mayor inversion en investigacion y
desarrollo y en actividades de ciencia y tecnologia. Sin embargo, para lograr esto se requiere
contar con recursos humanos mas capacitados.

Los fondos para promover la CTI han tenido un efecto positivo, pero su condicion de fon-
dos temporales no permite dar la continuidad que se requiere para que el pais desarrolle una
capacidad en CTl acorde a los cambios permanentes en el contexto nacional e internacional.
Un desafio central es como ir incorporando las capacidades en recursos humanos que se for-
man en el manejo de estos fondos en espacios de gestion publica o privada mas sostenibles,
fortaleciendo la institucionalidad en este campo.

Las experiencias de organizaciones de la sociedad civil y algunas empresas privadas han
sido también una gran contribucion para atender situaciones de pobreza, exclusion y vulne-
rabilidad. Ademas, han cambiado las estructuras productivas de familias que antes tenian se-
veras limitaciones para acceder al mercado. Sin embargo, estos proyectos que estan orienta-
dos para reducir el grado de exclusion econémica y tienen impactos positivos para una mayor
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inclusién social, deberan articularse con proyectos que estén orientados hacia la reduccion de
la exclusién cultural, politica o ambiental que pueden poner en riesgo lo avanzado. Una vision
integral, sobre todo en aquellos lugares y con las personas que ya han sido beneficiadas con
alguna politica o proyecto, permitira consolidar lo avanzado.

Una de las contribuciones del concepto de sistema de innovacion ha sido su aporte para
el andlisis del conjunto de entidades de innovacion. Ademas de explicar la conducta y el des-
empefo del sistema, ha permitido incorporar elementos conceptuales y estadisticos para la
gestion de politicas y acciones para mejorar la eficiencia y la efectividad, tanto del sistema en
conjunto como de sus componentes (Niosi, 2002).

Las condiciones en el Per( estan dadas y se cuenta con una ventana de oportunidades
para dar un salto cualitativo en la capacidad cientifica, tecnoldgica y de innovacion. Por un
lado, el crecimiento econémico permite que el Estado cuente con los recursos necesarios
para invertir en la formacion de recursos humanos y en actividades que permitan espacios de
generacion de conocimientos. Asimismo, se pueden generar los incentivos necesarios para
que las empresas puedan incorporar a la innovacién como un componente necesario para
mejorar su productividad y acceder a nuevos mercados. Ademas, en los proximos afios man-
tendremos un dividendo demografico favorable. Del mismo modo, a través de programas
con fines sociales, se pueden orientar los resultados de la innovacién hacia la generacion de
mayor inclusion, con la participacion, ademas de las instituciones publicas, de universidades,
asociaciones sociales y empresas privadas.

Esta ventana de oportunidades no estara por mucho tiempo abierta. Se estima que tene-
mos unos diez ahos mas para generar cambios institucionales que faciliten los procesos de
innovacion y los incorporen en la estructura productiva del pais. Tenemos unos 20 o 30 afos
mas con un dividendo demografico favorable que debemos aprovechar. Ademas, se cuenta
con una mayor conciencia politica sobre la relevancia de la innovacién para generar cambios
no sé6lo en el campo econémico, sino también en el campo social y ambiental.
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Politicas de conocimiento
para un desarrollo inclusivo:
Aprendizajes desde Uruguay

Santiago Alzugaray, Maria Goni,
Leticia Mederos y Sofia Robaina

Resumen

Uruguay asiste desde hace algunos afios a un proceso de consolidacion y reconfiguracion de
la interaccion entre ciencia, tecnologia, innovacion y sociedad. Puntualmente, se identifican
dos grandes procesos de cambio en dicha materia. Uno de ellos esta dado por el surgimien-
to de nuevas instituciones, organizaciones y programas nacionales de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (CTI), plasmados en el primer Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién (PENCTI). El otro lo constituye la reforma institucional de la Universidad de la
Republica (UdelaR) —denominada Segunda Reforma—, que busca fortalecer su contribucion
al desarrollo del pais.

Cabe preguntarse por el impacto de dichos procesos de cambio en términos de su aporte,
actual y potencial, al desarrollo inclusivo. En el caso del PENCTI, que orienta los cambios y las
nuevas herramientas implementadas en materia de CTl a nivel nacional, se incluye como ob-

* El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres es una de las preocu-
paciones a tener en cuenta en la presentacion de cualquier informacion. Sin embargo, su utilizacién en nuestra
lengua plantea soluciones muy distintas, sobre las que los lingiiistas ain no han conseguido acuerdo. En tal sen-
tido y con el fin de evitar la sobrecarga grafica que supondria utilizar en espafiol “o/a” para marcar la existencia
de ambos sexos, se ha optado por utilizar el clasico masculino genérico, en el entendido de que todas las men-
ciones en tal género representan siempre todos/as, hombres y mujeres, abarcando claramente ambos sexos.
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jetivo explicito contribuir a la inclusion y al bienestar social. En el caso de la reforma en curso
en la UdelaR, la vinculacion entre produccion de conocimiento y desarrollo inclusivo también
se plantea como objetivo explicito a través de diversas acciones, en particular, en el programa
de Investigacion e Innovacion Orientadas a la Inclusion Social.

Mas alla de lo programatico, son variadas y complejas las tensiones que se plantean cuan-
do se avanza hacia la concrecion de estos objetivos. El analisis de estas tensiones y los apren-
dizajes acerca de como superarlas constituyen el centro de este trabajo.

1. Introduccion

Este capitulo analiza el posible rol de ciertas politicas de conocimiento en la construccién y
consolidacion de una trayectoria hacia un desarrollo inclusivo. La concepcion de dicho rol se
inspira en algunos planteos relativamente recientes cuyo eje central es que el conocimiento
y la innovacion pueden —y deben— aportar en forma directa a la construccion de uno de los
pilares del desarrollo inclusivo: la inclusion social de toda la poblacion. Estos planteos si bien
abarcan actores, relaciones y condiciones estructurales ampliamente tratados en la literatu-
ra, agregan configuraciones, propuestas y argumentos novedosos, asi como requerimientos
fuertes de la politica publica. Tales planteos han permeado la orientacion de la politica en
Uruguay, ganando terreno recientemente —al menos en el plano formal— la idea de que es
necesario y pertinente vincular a la ciencia y la tecnologia con la inclusion social. Dicha orien-
tacion se ha plasmado en cambios en la politica de CTI, de los cuales se analizan aqui dos
experiencias concretas: el Plan Estrategico Nacional en Ciencia y Tecnologia (PENCTI) a nivel
nacional y la Segunda Reforma a nivel universitario.

Ambas experiencias mencionadas, si bien han tenido recorridos paralelos, comparten una
vocacion normativa formalizada orientada a direccionar agendas de investigacion a la resolu-
cion de problemas sociales. El presente capitulo analiza la distancia entre el plano normativo-
formal y la implementacion efectiva de la politica en términos de las tensiones y dificultades
que enfrentan. Del andlisis de estas experiencias se extraen recomendaciones que buscan
generar politicas de conocimiento orientadas al desarrollo inclusivo.

Se toman como punto de partida tres elementos que ofician de trasfondo y sustentan
la argumentacion. En primer lugar, la centralidad que tienen en los procesos de crecimien-
to econémico determinadas configuraciones virtuosas entre ciencia, tecnologia, innovacion
(CTI) y sociedad. En segundo lugar, el reconocimiento de que dichas configuraciones estan
presentes en ciertos paises y no en otros, lo cual a nivel global se traduce en un desigual cre-
cimiento y desarrollo de paises y regiones dando lugar a procesos de divergencia. En tercer
lugar, el reconocimiento de las carencias que han tenido los mecanismos de derrame para
contribuir a los procesos de desarrollo inclusivo.

Se parte a su vez del rol preponderante que tiene y puede tener la orientacion de agen-
das de investigacion hacia la resolucion de problemas sociales. La relacion entre conocimien-
to e inclusién social ha sido y es analizada desde distintas opticas. Abordajes como el de
“bottom of the pyramid” (C. K. Prahalad y Stuart L. Hart, 2002), “pro-poor innovation” (Ra-
mani, 2008), “grassroot innovation” (Gupta, 2000), “appropriate technology” (Schumacher,
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1973), y otros, se enfocan de una manera u otra en el rol que pueden tener el conocimiento
y la innovacioén en la inclusion social. Cada uno de estos enfoques asigna distintos roles al
conocimiento lego y al conocimiento formal, a la academia, al mercado y a la poblacion, a las
empresas y al Gobierno.

El capitulo se estructura en tres secciones. Luego de esta introduccion se presenta la sec-
cion Il cuyo objetivo es demarcar algunos conceptos que sirvan de base para el analisis plan-
teado a lo largo del capitulo, y las recomendaciones que se realizan al finalizar el mismo. Se
delimita el concepto de desarrollo, con énfasis en su dimension inclusiva, y se analizan sus
articulaciones con la CTly con el crecimiento econémico en tanto condicién necesaria pero
no suficiente para impulsar la dimensi6on mencionada.

La seccion lll se ocupa de dos procesos de cambio muy recientes que han dado nueva for-
ma a las interacciones entre CTl y sociedad en Uruguay. Ambos procesos son analizados en
términos de su aporte —actual y potencial— a la promocion de un desarrollo inclusivo. Uno de
ellos estd marcado por el surgimiento de nuevas instituciones, organizaciones y programas
nacionales de CTI, regidos por un Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cion (PENCTI), que entre sus objetivos especificos tiene el de orientar acciones en CTI hacia
el bienestar social. El segundo es un proceso de reforma de la UdelaR, que entre otras cosas
busca fortalecer su contribucion al desarrollo del pais, con una especial atencion a su dimen-
sion inclusiva. Ambos procesos estan orientados normativamente hacia la inclusion social.

El primer proceso comienza a construirse desde el afio 2005 —culmina una etapa en 2010
con la aprobacion del PENCTI- y define la orientacion estratégica de las politicas de CTI
gubernamentales a nivel nacional. Se analizan en particular las tensiones que dificultan su
contribucién a un desarrollo inclusivo.

A continuacion, en la misma seccion, se exponen algunos conceptos rectores de la reforma
en curso en la UdelaR y se analizan especialmente los esfuerzos dirigidos a enfrentar ciertas
barreras que frenan el aporte directo y sistematico del conocimiento al desarrollo inclusivo.
En particular, se analiza criticamente un instrumento de politica dirigido a estimular la incor-
poracion de problemas que afectan la inclusion social en las agendas de investigacion.

Por ultimo, en la IV seccion, se esbozan recomendaciones de politica en materia de CTI
que apuntan a sugerir estrategias para la superacion de las tensiones y obstaculos identifica-
dos en la implementacion de las iniciativas analizadas.

2. Desarrollo inclusivo: concepto de partida y su articulacion con la CTI

La delimitacion conceptual presentada en esta seccion no pretende ser exhaustiva ni profun-
dizar en la definicion del desarrollo. Se presentan de manera esquematica algunos conceptos
para el analisis del potencial que tienen las politicas de conocimiento para contribuir al des-
arrollo inclusivo.

La persistente exclusion de amplios sectores de la poblacion mundial de los beneficios
del crecimiento econémico ha inspirado el surgimiento reciente de conceptualizaciones y
enfoques sobre el desarrollo, con particular énfasis en su componente “inclusivo”. Esto po-
dria ser sefalado como una tautologia, ya que si se concibe el desarrollo “como un proceso
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de expansién de las libertades reales de que disfrutan los individuos” (Sen, 2000a: 19), podria
afirmarse que no hay diferencia entre la nocion de “desarrollo” y la de “desarrollo inclusivo”;
el desarrollo es, por definicion, inclusivo.

Segun Sen (2000a), las posibilidades de incluir a toda la poblacion en los beneficios del
desarrollo se ven frenadas por una serie de elementos y circunstancias tales como la pobreza,
la falta de oportunidades econémicas, el acceso al mercado de trabajo y de productos, la posi-
bilidad de realizar intercambios econémicos, las privaciones sociales sistémicas, la tirania, los
servicios publicos de baja calidad, etcétera. La nocion de desarrollo trasciende la dimension
exclusivamente material y apunta a muy diversas problematicas ligadas a grupos de pobla-
cion vulnerables —mujeres, nifos, adultos mayores, diversidad sexual, étnica y religiosa, entre
otros. En esta concepcion se trasciende igualmente la idea de “beneficiarse del desarrollo”
para incluir con fuerza el “participar en el desarrollo”.

Teniendo en cuenta lo anterior, se comparte la siguiente definicion de desarrollo inclusivo:

“a process of structural change which gives voice and power to the con-
cerns and aspirations of otherwise excluded groups. It redistributes the in-
comes generated in both the formal and informal sectors in favour of these
groups, and it allows them to shape the future of society in interaction with
other stakeholder groups” (Andersen y Jonson eds., 2012).

El énfasis en la dimension inclusiva es fundamental puesto que, al darse por sentada, ha sido
descuidada como parte de las estrategias y acciones orientadas a la promocion del desarrollo.
La hipétesis que prevalece es que, al generar acciones tendentes al desarrollo de un pais, la
inclusién de todos los individuos en el goce de los beneficios compartidos por otros se dara
naturalmente. Sin embargo, esta hipotesis no se sostiene a la luz de la evidencia. Es por esto
que se plantea el desafio de promover alternativas y transformaciones buscando construir de
forma expresa los cimientos para un desarrollo inclusivo. En el presente capitulo se concibe
que tales alternativas pueden y deben tener como aliada a la CTI.

La orientacion de la CTI hacia un desarrollo inclusivo debe impulsarse desde la politica de
conocimiento —y desde toda la politica publica en general—, promoviendo a su vez la con-
solidacion de espacios interactivos de aprendizaje. Tales espacios se generan en situaciones
en las que diversos actores tienen la oportunidad de fortalecer sus capacidades mediante
la interaccién y a partir de la busqueda de soluciones a ciertos problemas (Arocena y Sutz,
2000). Estos espacios pueden dar lugar a la emergencia de sistemas de innovacién a partir
de su multiplicacién e interconexién. Por lo tanto, en el largo plazo, los espacios interactivos
de aprendizaje podrian afianzar actores y relaciones claves para la conformacion de Sistemas
Nacionales de Innovacion orientados hacia un desarrollo inclusivo.

La CTI constituyen una poderosa herramienta para transformar la sociedad y superar las
desigualdades existentes. No obstante, es necesario tener presente que, dependiendo de las
estrategias y politicas planteadas, pueden llevar al surgimiento de nuevas desigualdades y/o
contribuir a ampliar las brechas que ya existen. Por lo tanto, la planificacion, orientacién y
puesta en practica de politicas especificas en CTl cuyo objetivo sea contribuir a un desarrollo
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inclusivo plantea importantes desafios. A continuacion se analizan dos procesos de cambio
institucional en la politica de CTl en Uruguay a la luz de los conceptos mencionados.

3. Los desafios de la politica de CTI hacia un desarrollo inclusivo

En una economia global en que el conocimiento es uno de los principales activos, resulta
fundamental, y es un desafio permanente para las politicas de CTI, estimular procesos de
aprendizaje, generacion y difusion de capacidades cientificas y tecnoldgicas endégenas.

El Pensamiento Latinoamericano en CTI,! con una larga tradicion creativa, presenta plan-
teos aun vigentes, que buscan promover la ampliacion del margen de oportunidades para
alcanzar una sociedad mas justa e igualitaria, a través del desarrollo de la ciencia y tecnologia.
Seglin Amilcar Herrera (1973), los paises de América Latina no tienen necesidad de seguir
las direcciones y lineas de investigacion de los paises desarrollados. Por el contrario, pueden
construir trayectorias particulares, fundadas en el estudio de temas elegidos de acuerdo con
sus propias necesidades, favoreciendo el avance de areas del conocimiento que por no intere-
sar a las grandes potencias se encuentran actualmente descuidadas.

Este Pensamiento ha sido fuente de inspiracion para la busqueda creativa de trayectorias
de desarrollo en América Latina. Parte de la politica nacional de CTIl en Uruguay se sitla en
este marco e incorpora nuevos planteos relativos a su aporte directo a los procesos de inclu-
sion social. En este sentido, se plantea el desafio de construir politicas en CTl orientadas a tra-
zar sus propios recorridos, tomando como insumo directo sus contextos de implementacion
y las demandas de los diferentes actores nacionales.

A modo de ejemplo se tomaran en cuenta dos politicas desarrolladas en el marco de nue-
vos procesos aun en desarrollo, ambos de relevancia en la construccion de la CTI a nivel
nacional. En primer lugar cabe mencionar al primer Plan Estratégico Nacional en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, aprobado a nivel del Poder Ejecutivo en el afio 2010. A través de
él, se busca sentar las bases para una politica de Estado de mediano y largo plazos. El analisis
a la luz del concepto de desarrollo inclusivo de las acciones derivadas del Plan permitira dar
cuenta de tensiones que surgen en la implementacion del mismo.

En segundo lugar, desde la Universidad de la Republica, en el marco de un proceso de
cambios denominado Segunda Reforma Universitaria, se plantea la construccion de nuevos
instrumentos que buscan orientar la produccion de conocimiento hacia problematicas que
afectan a sectores vulnerables de la poblacion. Se analizan logros y dificultades en la imple-
mentacion del Programa de Investigacion e Innovacion Orientadas a la Inclusion Social, como
forma de analizar su aporte hacia el desarrollo inclusivo.

1. Corriente de pensamiento surgida en diversos paises de América Latina entre 1950 y 1970 entre algunos
tecnologos y pensadores. La produccion de este pensamiento estaba dirigida a argumentar la no neutralidad de
la ciencia, viendo en ésta propdsitos e intenciones que responden a determinados grupos econdémicos, politicos
y cientificos; determinando la falta de libertad en la investigacion. Las necesidades del Norte no son las mismas
que las del Sur y esto debia ser tomado en cuenta en el momento de disefiar y planificar acciones y estrategias
de politicas y de construccion de agendas de investigacion.
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3.1 Avance en la normativa nacional en CTl y tensiones registradas
en su implementacion

Desde el afio 2005, en el marco del primer gobierno de izquierda, surgen en Uruguay nuevas
iniciativas para el impulso y la construccion de un sistema de CTI. En este marco se empren-
den nuevos esfuerzos destinados al fortalecimiento de la CTl en el pais y a la conformacion
de un Sistema Nacional de Innovacién (SNI). Conviene establecer aqui que en una economia
subdesarrollada como la uruguaya el concepto de SNI es un concepto ex-ante (Arocena y
Sutz, 2003), utilizado principalmente como un modelo a partir del cual se facilita la detecci6n
de las debilidades y obstaculos que impiden un mejor desempefio innovador (Bértola, et al.,
2005).

Nos centraremos aqui en el primer Plan Estratégico Nacional en Ciencia, Tecnologia e
Innovacion ya mencionado que define los lineamientos y estrategias basicas en materia de
CTl a mediano plazo. La vision orientadora del PENCTI busca “construir una sociedad equi-
tativa, democratica y competitiva, basada en el conocimiento, la sostenibilidad y los valores
humanos”. A su vez, su mision es la creacién de condiciones para que el conocimiento y la
innovacion se vuelvan instrumentos primordiales del desarrollo.? Las acciones asociadas
a la implementacion de este Plan estan a cargo de la Agencia Nacional de Investigacion e
Innovacion (ANII).

El PENCTI parte de una concepcion integral del desarrollo en la que “la equidad y el creci-
miento econémico son elementos de una misma estrategia”. Si bien se declara explicitamente
que no busca resolver los problemas de pobreza y exclusion social del pais, si se busca a través
del mismo la consolidacién de un marco que permita el abordaje de dichas cuestiones desde
las actividades de CTI.

Esta aspiracion queda plasmada en uno de sus cinco grandes objetivos,® “Desarrollar capa-
cidades y oportunidades para la apropiacion social del conocimiento y la innovacién inclusiva”
(Poder Ejecutivo Nacional, 2010). Para alcanzarlo se trazan tres objetivos de menor alcance,
uno de los cuales se vincula directamente con la tematica que este capitulo busca abordar:
“Generar y aplicar conocimientos para la resolucion de problemas sociales y la inclusién social”.*

Con este objetivo se pretende estimular procesos de aprendizaje en torno al desarrollo de
innovaciones para resolver problemas sociales y reducir la inequidad. De esta manera se pro-
pone, ampliar la agenda de investigacion e innovacion para dar lugar a: i) actividades dirigidas

2. Los cambios institucionales y el rango legal del GMI se plasman en la Ley N°18.084-2006. El Plan Estratégico
en Ciencia, Tecnologia e Innovacion es aprobado en febrero de 2010, a través de un decreto presidencial,
disponible en: http://www.anii.org.uy/web/static/pdf/PENCTI_Decreto.pdf

3. Los cuatro restantes son: Consolidar el sistema cientifico-tecnoldgico y su vinculacion con la realidad pro-
ductiva y social; Incrementar la competitividad de los sectores productivos en el escenario de la globalizacion;
Formar y capacitar los recursos humanos requeridos para atender las exigencias de la construccion de una
sociedad del conocimiento; y Desarrollar un sistema de prospectiva, vigilancia y evaluacion tecnoldgica como
soporte a la consecucion de los otros objetivos propuestos, y de evaluacion de politicas ptblicas e instrumentos
de CTI.

4. Los otros dos sub-objetivos indican: “3.2. Divulgar los avances cientifico-tecnologicos en términos que los
haga comprensibles para el conjunto de los ciudadanos y favorecer la apropiacion social del conocimiento” y
“3.3. Fomentar el espiritu cientifico, tecnoldgico y emprendedor de nifos y jovenes a partir de programas de
popularizacion de la ciencia y tecnologia”.
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a la solucion de problemas de urgencia social, y ii) actividades orientadas a mejorar el acceso
de amplios sectores de la poblacion a bienes y servicios criticos para su integracion social:
salud, educacion, alimentacion, vivienda, etcétera. El camino propuesto incluye tres etapas:
1) identificacion de la demanda; I1) ampliacién de la agenda de investigacion; y Ill) aplicacion
de la innovacién (Poder Ejecutivo Nacional, 2010).

Si bien no se utiliza explicitamente el término desarrollo inclusivo en este marco, identi-
ficamos que los objetivos antes expuestos y, por ende, las acciones planificadas, comparten
su orientacion.

En términos normativos formales estas metas son claras; sin embargo su puesta en prac-
tica se enfrenta a una serie de tensiones que dificultan la concrecion del objetivo. En lo que
sigue se identifican y analizan algunas de dichas tensiones entre lo que normativamente se
plantea en el PENCTI respecto al objetivo referido, y las herramientas, estrategias, actores
involucrados y presupuesto previstos con tal fin.

i) Conocimiento para la resolucion de problemas sociales y la inclusion social: dificultad
de articulacion entre oferta y demanda

Identificamos un primer obstaculo vinculado al instrumento principal a través del cual se
convoca a proyectos de investigacion que aborden problemas que afectan el bienestar y la
inclusion social de los individuos, el programa de “Alto Impacto Social”® de la ANII. Si bien en
las bases del programa —actualmente discontinuado— se indica como requisito la participa-
cion en el desarrollo de los proyectos de actores o instituciones con capacidad de aplicar los
resultados, asi como la necesidad de prever los roles a cumplir por cada uno de los actores
involucrados, no se despliegan estrategias especificas para lograrlo. Estas, sin embargo, son
imprescindibles.

Dadas las dificultades que tiene la comunidad académica para identificar e incorporar
problematicas vinculadas a la inclusién social en sus agendas de investigacion, es necesa-
rio disefar estrategias para vincular unas con otras, promoviendo asi “...reales oportunidades
para procesos de generacion de conocimiento y aplicacion creativa para superar las necesidades
sociales mds acuciantes” (Gras, 2012: 41). Dicho de otro modo, para lograr proyectos de
investigacion e innovacion orientados a la inclusion social, es decir, “...procesos de bisqueda
de soluciones a los problemas sociales en clave de conocimiento” (Bianco, et al., 2010:13), es
fundamental el involucramiento y didlogo entre todos los actores, productores y potenciales
beneficiarios del conocimiento.

Se plantea asi una tension entre la forma habitual de disefar programas desde el lado de
la oferta de conocimiento, y las necesidades especificas del fomento de la investigacion y la
innovacion para resolucion de problemas que afectan la inclusion social. Una politica de cono-
cimiento que busque aportar a un desarrollo inclusivo, tal como aqui es comprendido, requiere
del disefio de estrategias para promover el didlogo entre los actores involucrados y para dar
voz a los eventuales beneficiarios de las soluciones cuya busqueda se estimula.

5. Las bases del programa de “Alto impacto social” estdn disponibles en la pagina web de la ANIL: http://www.
anii.org.uy/web/node/170
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ii) Sefales que (des)orientan las agendas de investigacion

Existen multiples incentivos y sefales que buscan estimular la productividad académica y la
incorporacion de nuevas tematicas en las agendas de investigacion. Sin embargo, el sistema
de estimulo y reconocimiento a la investigacion da sefiales multiples —algunas veces contra-
dictorias— planteando una tension potencial entre el incremento de la produccion cientifi-
ca y la diversificacion de la agenda (Bianco et al., 2010, Randall y Sutz, 2009, Singer et al.,
1970). Esto tiene como resultado la frecuente inhibicion de la posibilidad de abordar nuevos
problemas, entre los que se encuentran los vinculados a las poblaciones mas postergadas y
excluidas de la sociedad.

Uno de los emisores de sefales hacia la comunidad de investigadores de Uruguay es el Sis-
tema Nacional de Investigadores,® que toma como insumo principal para evaluar a los inves-
tigadores el conteo de publicaciones indexadas y de alto impacto, generalmente extranjeras.

El “contar papers” como mecanismo de evaluacién académica es una tendencia y un pro-
blema universal (Chataway et al., 2006). Este mecanismo tiende en paises como el nuestro,
a sesgar las agendas de investigacion hacia el estudio de problemas que se encuentran en las
agendas del Norte. De esta manera, los investigadores se encuentran frente a una tension
que muchas veces se plantea de manera dicotémica: por un lado, reciben estimulos y mas
recursos para abordar problemas de relevancia social, pero por otro deben responder a un
sistema de evaluacion que premia la cantidad de publicaciones en revistas arbitradas. Esta
tension puede conducir al des-estimulo de abordajes cuyos resultados no se corresponden
con el patron de evaluacion existente.

De esta forma, desde una esfera de accion que se ubica fuera del PENCTI —la evaluacion
académica— se dificulta uno de los principales objetivos de dicho plan.

iii) El enfoque productivista del Gabinete Ministerial de Innovacion

Una tercera tension se observa en la constitucion de la maxima instancia resolutiva en mate-
ria de CTI, el Gabinete Ministerial de Innovacién (GMI).” Este se crea en 2005 y su integracion
original incluye a los ministerios de: Educacion y Cultura; Economia y Finanzas; Industria,
Energia y Mineria; Ganaderia, Agricultura y Pesca; y Oficina de Planeamiento y Presupuesto.
Con posterioridad, en el afio 2010, se integra el de Salud Publica.

Su objetivo es el de coordinar y articular las acciones gubernamentales para el fomento
dela CTlen el pais. Para ello, se buscé dar fin al aislamiento que hasta ahora habia caracteri-
zado a los diferentes organismos vinculados a la CTI. Se entendié fundamental que el novel
GMI tuviera una composicion transversal que diera cuenta del caracter multidisciplinario y la
complejidad de la cuestion a abordar (Bianchi y Snoeck, 2009).

6. El sistema nacional de investigadores se encuentra vigente desde el afio 2007. Sus objetivos son: fortalecer,
expandir consolidar la comunidad cientifica; identificar, evaluar periédicamente y categorizar a todos los in-
vestigadores que realicen actividades de investigacion en el territorio nacional o que sean uruguayos trabajan-
do en el exterior; establecer un sistema de apoyos econdémicos que estimule 1a dedicacion a la produccion de
conocimientos en todas las dreas del conocimiento, y seran otorgados por procedimientos concursables.

7. Se encuentra disponible el decreto presidencial de creacion en: http://www.anii.org.uy/imagenes/decreto_
creacion_gmi.pdf
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En relacion directa con esto Ultimo, y considerando la composicion del GMI, se identifica
una ausencia que atenta en gran medida contra cualquier objetivo de generacion, uso y apli-
cacioén de la CTl para la solucion de problemas que afectan la inclusion social: la no incorpo-
racion de los ministros de Desarrollo Social y de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, asi como la tardia integracion del Ministro de Salud Puablica.

La no incorporacion de Ministros directamente vinculados con problematicas sociales le
ha dado al GM], y, en los hechos a la implementacion del Plan Estratégico, un sesgo fuerte-
mente productivista que ha debilitado las posibilidades de promocion del desarrollo inclusivo
desde este marco. Pareciera verificarse en este sentido, en la propia conformacion del GMI, la
persistencia de la divisoria entre politicas sociales y politicas de CTI, y entre politicas sociales
y politicas productivas (Arocena et al., 2008).

iv) Escaso presupuesto
En términos presupuestales se verifica una cuarta tension. Si bien el estimulo a la innovacion
y al desarrollo inclusivo desde la produccion de conocimiento constituye un objetivo prin-
cipal, se reconoce en el dltimo Informe de Seguimiento de Actividades (2012)® presentado
por la ANII, que el presupuesto destinado a la implementacion de dicho objetivo ha sido muy
reducido (5% del total disponible). En el informe se justifica que una parte significativa del
financiamiento de los restantes programas se otorga a proyectos adscritos al nlcleo proble-
matico “Educacion y Desarrollo social”, por lo que en forma indirecta se estaria apoyando
presupuestalmente la produccién de conocimiento en dicha linea. Se diluye asi el apoyo eco-
némico especifico a este tipo de investigacion, lo que implica por tanto el renunciamiento a
una politica activa de conocimiento en el sentido referido.

Se concluye de lo anterior que la politica reciente de CTI de mayor alcance desplegada en
el Uruguay se enfrenta, al menos, a cuatro tensiones que imprimen falencias en su puesta en
practica y por tanto en su potencial aporte a un desarrollo inclusivo.

3.2 Reforma universitaria, politicas de conocimiento y desarrollo inclusivo
Contemporaneamente a la discusion e implementacion del PENCTI, la mayor institucion na-
cional dedicada a la CTl, la Universidad de la Republica, ha transitado por un proceso de
reforma institucional. Si bien la discusion de las lineas rectoras de esta reforma y la discusion
del PENCTI, asi como la implementacion de ambos coincide temporalmente, no han exis-
tido puntos formales de contacto entre ambos procesos. La Universidad es una institucion
auténoma que define sus propias politicas. Sin embargo, muchos actores participantes de la
discusion e implementacion del PENCTI participaron en mayor o menor medida de las discu-
siones de la Segunda Reforma. No han sido ni son compartimentos estancos, las ideas de una
discusion permearon la otra, y viceversa.

En esta seccion se presentan las ideas que dan base a la Reforma universitaria, analizando-
la (y en particular a uno de los programas derivados de ella) en tanto politica de conocimien-
to orientada al desarrollo inclusivo.

8. Para mayor detalle del informe referido, ver: http://www.anii.org.uy/web /static/ISA2011_VF_0.pdf
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La UdelaR es, por amplio margen, la mayor institucion de educacion terciaria del pais en
cuanto a oferta de carreras de grado y posgrado, niumero de estudiantes y docentes, concen-
trando asimismo la amplia mayoria de los investigadores del Uruguay. La Universidad juega
por este motivo un rol primordial en la conformacion y consolidacion del Sistema Nacional de
Innovacion; el analisis de sus iniciativas en materia de politicas de creacion de conocimiento
es ineludible en el marco que estamos planteando.

La UdelaR se encuentra en medio de un proceso de reforma institucional que se inscribe
en lo que se ha dado en llamar movimiento de Sequnda Reforma Universitaria,® cuyas orienta-
ciones principales incluyen:

» Revitalizar los principios rectores de la reforma de Cérdoba: autonomia, cogobierno,

y vinculo y compromiso con la sociedad;

e Democratizar el conocimiento y generalizar la ensefianza avanzada, permanente a

través de la vida y vinculada con el trabajo creativo;

e Vincular efectivamente ensefanza, investigacion y extension, y curricularizar esta ul-

tima en toda la oferta educativa de grado de la institucion.

En el marco de este movimiento de Reforma comienza a gestarse la idea de una Universidad
para el Desarrollo que adquiere dimensiones definitorias para orientar las acciones en el mar-
co de la Segunda Reforma Universitaria. Este proceso busca, entre otros objetivos, colabo-
rar cada vez mas activamente con una pluralidad de protagonistas colectivos para generar
conocimientos, transmitirlos y ponerlos al servicio de la sociedad y fundamentalmente sus
sectores mas postergados. Esta Universidad para el Desarrollo, en linea con los pilares de la
Reforma, busca la superacién de los obstaculos propios del subdesarrollo, para el mejor apro-
vechamiento del conocimiento localmente generado (Arocena et al., 2008).

La capacidad de una sociedad de producir y utilizar el conocimiento determina en gran
medida (sin caer en determinismos) su capacidad para resolver problemas productivos y so-
ciales de forma creativa. Es por ello que la Reforma tiene como objetivo central incrementar
dichas capacidades y contribuir a reducir las “divisorias de aprendizaje”, con un foco par-
ticular en el conocimiento orientado a las problematicas sociales (Arocena y Sutz, 2000).
Las ideas rectoras de esta reforma estan claramente emparentadas con las que sostienen la
definicion de desarrollo inclusivo adoptada para orientar este capitulo.

El analisis de las politicas de promocién de la investigacion e innovacion lleva a identificar
dificultades de articulacion (en diversos planos discursivos y practicos, tanto a la interna de la
universidad como en el contexto mas amplio de la politica nacional) entre tres roles de la uni-
versidad: contribuir a la expansion de las capacidades cientifico técnicas del pais, contribuir
a la resolucion de problemas productivos, y contribuir a la resolucion de problemas sociales.
Las dificultades de articulacion entre los dos primeros roles y el tercero son quiza las mas
marcados, en parte porque las politicas de CTl y las politicas sociales han tenido histérica-
mente muy escaso contacto.

9. En alusion al movimiento de reforma de las universidades latinoamericanas comenzado en la Universidad
Nacional de Cordoba en 1918.
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Como forma de colaborar a la resolucién esta ultima dificultad, el Programa Investigacion
e Innovacion Orientadas a la Inclusion Social de la Universidad de la Republica tiene como
objetivo fomentar agendas de investigacion e innovacion de calidad en todas las areas del
conocimiento, orientadas a la resolucion de problemas sociales que lesionen severamente la
calidad de vida de sectores de poblacion.

3.3 Programa de Investigacion e Innovacion Orientadas a la Inclusion Social
El programa comenzé con un llamado competitivo a proyectos de investigacion e innovacién
en el afio 2003, en medio de una gran crisis econdémica y social. En ese momento y contexto
la UdelaR entendi6 que, en cumplimiento con el mandato histérico del desarrollo de su tercer
rol, debia colaborar mediante la creacién de nuevo conocimiento a sobrellevar la crisis que
azotaba a la poblacién uruguaya. El aporte por esta via fue muy modesto debido a las res-
tricciones presupuestales del momento, pero se sentd un precedente de una nueva forma de
organizar la colaboracién con la sociedad.

En esta primera edicion del llamado la convocatoria apuntaba a proyectos de investiga-
cion de formato clasico, es decir, de sola iniciativa de los investigadores, pero cuyo objetivo
fuera resolver algin problema asociado con formas de exclusion social. Desde este primer
llamado estuvo presente la nocion de que Universidad es s6lo un actor entre varios posibles
y necesarios. Diversos actores, con distinto rol, deben participar en la busqueda de solucién
a los problemas: el Estado, actores directamente vinculados a los problemas, investigadores,
el sector productivo. Sélo la acciéon conjunta de ellos puede permitir la efectiva resolucion
de este tipo de problemas por la via de la incorporacién de nuevo conocimiento (Alzugaray
etal, 2011y 2012).

Esta necesidad de colaboracién y participacion de actores diversos era s6lo menciona-
da; el instrumento no aseguraba, ni generaba mecanismos para asegurar la participacion
de estos actores en la busqueda y posterior implementacion de la solucion. El foco en ese
llamado estaba puesto exclusivamente en el estimulo de los investigadores universitarios
para el abordaje de problemas derivados de la situacion de emergencia social en la que se
encontraba el pals.

Tres ediciones (2008, 2010 y 2012) han tenido lugar desde su consolidacién como pro-
grama estable de la Universidad, en el marco de las nuevas iniciativas de fomento de la in-
vestigacion fruto de la Reforma. Cambios significativos en las bases de los llamados se han
implementado de una a otra como fruto de la reflexion proveniente de la experiencia de
implementar el programa, y en busca de mejorar la adecuacion del instrumento a la efectiva
consecucion de sus objetivos.

En el Cuadro 1 se sintetizan las sucesivas transformaciones del programa, analizadas con
mayor detalle en Alzugaray et al., (2012). Cada incorporacién obedece a una necesidad
identificada en la implementacién del programa, ya de mayor articulacion entre actores, ya
de fortalecimiento de la deteccion de problemas o demandas sociales derivadas de ellos, ya
de convocatoria a capacidades de investigacion.

A partir de los cambios mencionados se han alcanzado ciertos logros, y a la vez se han
identificado dificultades y limitantes para el cumplimiento del objetivo dltimo del programa.
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Cuadro 1. Sucesivas transformaciones del programa

Edicion Incorporacion Objetivo
. . » Promover un espacio de didlogo para la deteccion
Jornadas de vinculacion entre e iy
. . . de demanda de conocimiento para resolucion de
actores de la sociedad, investi- N
adores v Estado problemas sociales.

2008 |9 y ) « Estimular el vinculo entre diversos actores.
Actividades de deteccion de » Generar conocimiento en profundidad sobre las
demanda en territorio. problematicas, a través de trabajo en la comunidad.
Nueva modalidad de financia- « Apoyar la etapa preliminar de preparacion de
cion de proyectos orientados a proyectos de investigacion orientaos a la inclusion
la definicion y delimitacion de social (deteccidn de demanda e identificacion de
problemas. actores claves).

2010
Entrevistas con los actores no « Evaluar el grado de definicion de la demanda alcan-
académicos involucrados en zado por el proyecto.
los proyectos como parte del * Verificar la adecuacion de la propuesta a las necesi-
proceso de evaluacion. dades expresadas por los actores entrevistados.

- * Articular proyectos que se presentan bajo una mis-
Plataforma problema tematica. f proy que sep )
ma tematica para potenciar sus resultados.

2012 « Habilitar la presentacion de proyectos durante todo
Presentacion de proyectos por el afo, puesto que los problemas que se abordan
goteo durante todo el afo. no necesariamente se ajustan al calendario del

llamado.
Los logros

En Ia breve historia del programa algunos proyectos han completado el proceso desde la
identificacion de un problema de inclusion social hasta la efectiva solucion del mismo. Sin
embargo, la mayor parte de los proyectos que han finalizado su ejecucién (llamados 2003 y
2008) ha encontrado dificultades y por diversos motivos no han podido superarlas. Buena
parte de las limitantes experimentadas por los proyectos se debieron, en Gltima instancia, a
carencias de disefo en el programa: efectos negativos no buscados, aspectos importantes
no previstos originalmente por las bases del llamado, o carencia de estimulos especificos
a determinados actores o vinculos. Su identificacion llevo a los cambios indicados en el
cuadro anterior.

Sin embargo, existen ejemplos de “circuito completo” (Alzugaray et al., 2012). Se en-
tiende por “circuito completo” aquella experiencia en que: i) se ha logrado identificar un
problema y la demanda de conocimiento por parte de actores directamente vinculados con
él; i) se ha logrado construir un problema de investigacion a partir del problema social; iii) la
investigacion ha sido exitosa; iv) este resultado exitoso fue llevado a la escala necesaria para
resolver el problema; y v) la solucion fue adoptada por quienes sufrian el problema.

Pretender que todo ese recorrido sea impulsado por un equipo de investigacion con fon-
dos relativamente escasos es, en la mayor parte de los casos, pedir demasiado. El fortaleci-
miento del tejido o red de actores vinculados a cada problema es un aspecto fundamental
para posibilitar que las soluciones se alcancen e implementen, tarea quimérica si se pretende
llevar adelante Gnicamente desde la Universidad.
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Ejemplo de un caso de circuito completo

El objetivo del proyecto fue la bisqueda de una solucion (adecuada a los recursos dis-
ponibles) para el analisis en tiempo real de imagenes de actividad cerebral para la iden-
tificacion de focos de epilepsia, en casos refractarios al tratamiento por medicamentos.
Estos casos requieren de cirugia para su tratamiento, y la correcta identificacion del
foco epiléptico es un elemento crucial. El Programa de Cirugia de Epilepsia del Hospital
de Clinicas (hospital universitario) no disponia, al momento de formular la demanda,
de un software adecuado para la deteccion de focos de epilepsia. Dicho software es-
taba disponible en el mercado, pero a un costo que lo colocaba fuera del alcance del
Hospital. Hasta ese momento, se intervenia a los pacientes del Hospital de Clinicas, de
bajos recursos econémicos, con procesos quirlrgicos apoyados en una ingeniosa pero
no suficientemente precisa metodologia de analisis de imagenes desarrollada por los
propios cirujanos involucrados.

La demanda por un software especializado que permitiera detectar con suficiente
precision los focos epilépticos fue formulada por médicos del Programa de Cirugia de
Epilepsia y recogida por investigadores del Instituto de Ingenieria Eléctrica de la Facul-
tad de Ingenieria (UdelaR). El resultado del proceso de investigacion fue un software
de codigo abierto con un margen adecuado de error. La poblacion afectada por el pro-
blema, a partir de este proyecto, dispone de un tratamiento de calidad comparable con
los mejores centros a nivel mundial.

Si bien los actores afectados directamente por el problema no configuraban un actor
colectivo capaz de expresar una demanda de solucion, el problema fue identificado y
caracterizado por un actor directamente vinculado a él, pero con caracteristicas parti-
culares: el actor demandante de conocimiento es a su vez un especialista en el area en
la que se inscribe el problema, y tiene contacto directo y cotidiano con él. Esto marco
un diferencial importante en esa primera etapa del proceso de resolucion del problema.
Una extensa y profunda caracterizacion del mismo, de su escala, alcances y consecuen-
cias, asi como una exacta identificacion del conocimiento nuevo necesario para su so-
lucion marco desde el inicio una diferencia significativa. La demanda de conocimiento
fue expresada ante otros investigadores con capacidad de resolverla, y se generd un
proyecto de investigacion conjunto.

El producto de investigacion se ajusto a las necesidades expresadas por la parte de-
mandante, lo que garantiz6 su inmediata adopcion.

La utilizacion del nuevo software gener6 otros desafios e interrogantes, lo que deri-
vO en la presentacion de un nuevo proyecto al llamado 2012 del programa. Esta vez la
propuesta de investigacion esta respaldada por dos asociaciones de personas directa-
mente vinculadas al problema, buscando acceder a una calidad de tratamiento que hoy
les esta vedada por razones econémicas.

A su vez, los procesos incompletos, si bien no alcanzaron completamente los resultados
buscados, han permitido un vasto aprendizaje, tanto por parte de los grupos de investigacion
participantes como a nivel de la politica. Esto ha sido reflejado en un refinamiento de la herra-
mienta, evidenciado en los cambios introducidos en las bases de cada llamado.
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Las dificultades
El programa afronta dos problemas mayores para lograr el objetivo que se propone. Pueden
ser caracterizados como internos y externos a la l6gica del mismo.

En primer lugar, se presenta la dificultad para identificar problemas de inclusion social que
requieran el aporte de nuevo conocimiento como parte de su solucion. Esta dificultad a su
vez tiene diversas dimensiones: i) identificacion del problema y caracterizacién del mismo;
ii) identificacién de actores en contacto directo con el problema (quienes lo sufren u otros
vinculados directamente al problema); iii) construccion o identificacién de demanda de solu-
cion (reconocimiento del problema por aquellos que tienen vinculo directo con él y expresion
en términos de necesidad de solucién); iv) identificacion de investigadores con capacidad de
aportar conocimiento a la busqueda de solucion a la demanda; y v) establecimiento de vin-
culo entre todos ellos. La complejidad que encierran estas dimensiones lesionan significativa-
mente el objetivo general del programa: direccionar agendas de investigacion universitarias
a la resolucion de problemas de inclusion social.

En segundo lugar, se presenta la dificultad de implementacion de resultados de investiga-
cion para que se conviertan en soluciones efectivas del problema identificado. Esta dificultad
también puede ser analizada en diversas dimensiones, fundamentalmente relacionadas con
el vinculo entre actores (politica publica, estructura productiva, quienes tienen contacto di-
recto con el problema, e investigadores) y a la necesidad de garantizar la posibilidad de llevar
la solucion “de laboratorio” a la escala del problema.

A continuacion se analiza brevemente cada dificultad identificada.

i) Reconocimiento de problemas

So6lo pueden ser resueltos aquellos problemas que previamente sean identificados. Detras
de esta obviedad se esconde una de las grandes limitantes para la colaboracién desde el co-
nocimiento a la resolucion de problemas de inclusion social. Al trabajar sélo con aquellos
problemas que de alguna forma adquieren visibilidad, existe siempre la presuncion de estar
contemplando y trabajando Unicamente en la punta del iceberg. Por debajo se encuentran
problemas que en muchas ocasiones hay que “desnaturalizar” para que sean percibidos como
tales, lo cual agrega complejidad a la generacion de agendas de investigacion de nuevo tipo.

ii) Construccion de demanda
No basta con que el problema sea visible para que el conocimiento pueda aportar a su reso-
lucion. Aquellos directamente afectados por él, como también otros actores vinculados pero
no afectados por el problema, deben reconocerlo como tal y expresar su necesidad de que
sea resuelto en términos de demanda conocimiento. Sin una demanda clara y relativamente
articulada, el proceso de investigacion que pretenda solucionar un problema, tendra pocas
probabilidades de alcanzar una solucion efectiva; el problema debe ser tal para alguien mas
que el investigador.

La debilidad estructural de la demanda de conocimiento por parte del sector productivo
y en contextos de subdesarrollo ha sido previamente analizada (Arocena y Sutz, 2010). En
el caso de las demandas sociales de conocimiento, la debilidad es ain mas pronunciada. Las
organizaciones existentes (de la sociedad civil, ONGs, Estado, etcétera.) con frecuencia no
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visualizan al conocimiento como una herramienta para la resolucién de problemas de origen
social. Esto, sumado a la falta de confianza en las capacidades nacionales para producir en-
dégenamente soluciones a los problemas, y al escaso o nulo vinculo entre politicas sociales
publicas y politicas de CTI (Arocena et al., 2008), lleva a que las capacidades nacionales no
sean convocadas a la resolucion de problemas sociales.

i) Vinculo demanda — investigadores

Los investigadores por lo general tienen poco o nulo contacto directo con problemas sociales
a los que su conocimiento pueda aportar a resolver, mas alla de su sensibilidad social o vo-
luntad de colaborar con la situacion de los mas desfavorecidos. Este vinculo entre demanda e
investigadores no puede ser librado al azar o a voluntades aisladas si se pretende llevar a cabo
una politica sistematica de resolucion de problemas sociales por esta via.

El vinculo entre oferta y demanda insume tiempo y esfuerzos. La dificultad de este tipo
de procesos ha sido largamente documentada en la literatura (Caron-Flinterman et al., 2006;
Chataway y Smith, 2005; Ostrom, 1996). Dialogo, convocatorias, encuentros, desencuentros
y mas dialogo, que debe ser desarrollado en un marco de respeto por la voz del otro. Condu-
cir y sistematizar estos procesos de encuentro, a la escala que seria necesaria, requeriria de
agentes dedicados y especializados en la tarea.

iv) Convocatoria a investigadores

Como se expresaba con anterioridad, el sistema de evaluacion vigente des-estimula en gran
medida la convocatoria a los investigadores para trabajar en torno a problemas que afectan
la inclusion social. Hacer que el sistema de sefiales (estimulo + evaluacién + reconocimiento)
premie las iniciativas orientadas a la resolucién de problemas sociales nacionales es clave a la
hora de pensar en generalizar este tipo de practicas. Sobre un aspecto de esta dificultad la
universidad no tiene incidencia directa, pues sus investigadores son evaluados en parte por
sistemas nacionales. Pero donde si tiene alcance, es decir, en sus propios procesos de evalua-
cion, ha propiciado en los Ultimos afos un debate orientado a superar la disparidad de sefales
que internamente reciben los investigadores, incorporando a los procesos de evaluacion el
reconocimiento del abordaje de problemas sociales (entre otros elementos).

v) Produccion

El pasaje de solucion técnica a la salida del “laboratorio”, a solucion efectiva a la escala del
problema, con frecuencia configura una limitante para el cumplimiento de ese objetivo, y no
s6lo en casos de soluciones tecnoldgicas (Alzugaray et al., 2011 y 2012). Como se menciond
anteriormente, que algin actor (o actores) asegure la implementacion de la solucion des-
de el inicio del proceso es un elemento fundamental. Esta expresion de voluntad tiene que
materializarse una vez finalizado el proceso de investigacion y lograda la solucion cognitiva.
La compra publica por parte del Estado de soluciones a problemas sociales podria marcar la
diferencia en muchos casos.

vi) Implementacion
En caso que todo lo anterior haya funcionado correctamente, en la etapa final también pue-
den suscitarse dificultades que hagan naufragar la iniciativa. La difusion y adopcion de la
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solucion deben estar respaldadas por politicas explicitas en tal sentido, a riesgo de que la
solucion no alcance a toda la poblacion afectada. El problema debe ser reconocido como tal
por todos los afectados ya que de otra manera la solucion poco podra aportar; ante casos de
desarrollo de preferencias adaptativas (Elster, 1983)* por parte de la poblacion afectada, la
solucion puede ser rechazada o simplemente ignorada.

La evolucién de este programa puede ser tenida en cuenta como ejemplo de disefio e
implementacién de una politica de conocimiento orientada al desarrollo inclusivo. Analizar
sus modestas virtudes, pero sobre todo aprender de sus errores y dificultades afrontadas
podria llevar a pensar politicas nacionales de conocimiento pensadas como politicas sociales,
mas amplias y abarcativas, apuntando a dar voz y poder, a través de la participacion en la
definicion de agendas de investigacion, a grupos que de otra forma estarian excluidos; distri-
buyendo no sélo ingresos sino capacidades, permitiendo “moldear el futuro de la sociedad en
interaccion con otros actores” (Andersen y Jonson eds., 2012).

4. Recomendaciones a la politica de CTI: Hacia un sistema
de investigacion e innovacion para el desarrollo inclusivo

Las recomendaciones que aqui se presentan buscan aportar a la conformacion de politicas de
conocimiento que contribuyan a un desarrollo inclusivo. Parten de la nocién de que las poli-
ticas de CTl son un elemento clave a la hora de pensar en procesos de desarrollo inclusivo, y
enfatizan la necesidad de direccionar agendas de investigacion a la resolucion de problemas
sociales. Las recomendaciones se basan, en primer lugar, en la identificacion y analisis de las
tensiones entre el Plan que guia la politica en CTI en el Uruguay y algunos de los formatos e
instrumentos previstos para su contribucion al bienestar y la inclusién social; y, en segundo
lugar, en el analisis de la experiencia universitaria en la promocién de la produccion de co-
nocimiento para la inclusion social. Tanto el PENCTI como el programa universitario tienen
elementos identificables como promotores de un desarrollo inclusivo. La presente discusion
pretende proponer acciones tendentes al disefio de politicas de conocimiento explicitamente
orientadas a la promocién de un desarrollo inclusivo, desde el reconocimiento de los elemen-
tos antes mencionados y luego del analisis de las dificultades y tensiones identificadas.

Una primera recomendacion supone la implementacion de la figura de “sastres tecnologi-
cos inclusivos”, a nivel nacional, y en articulacion entre el Estado y la Universidad. Esta figura
tendria como cometido aportar a la superacion de la desconexion entre oferta y demanda de
conocimiento para la resolucion de problemas sociales para cada caso que logre identificar-
se. En particular, las tareas de este actor (individual o colectivo) serian: la identificacién de
problemas sociales con cuya solucién pueda colaborar la creacién de conocimiento nuevo, la
identificacion de colectivos de investigacion con capacidad de dar respuesta a esas necesi-
dades, la promocion de la vinculacion entre los actores identificados, la blsqueda de meca-
nismos de implementacion de soluciones. En definitiva, su rol seria desarrollar y aplicar he-

», « n o« n o«

rramientas para sistematizar las cuatro formas del “saber”: “know why”, “know what”, “know

10. Ver también Pereira (2007) y Alzugaray et al. (2011 y 2012).

Sistemas de innovacion para un desarrollo inclusivo: La experiencia latinoamericana



n o«

how”, “know who” (en el sentido en que lo plantea Lundvall, 2000) en pos de la solucién de
problemas sociales. Como todo buen sastre, debera identificar el mejor género a utilizar,
delimitar y cortar cada parte del disefio, juntarlas armando piezas, coser, bordar y zurcir,
generando soluciones a la medida del problema y del contexto nacional.

La implementacion de esta figura de “sastre tecnoldgico inclusivo” va de la mano de un
rol activo de los ministerios “sociales” en la definicion y ejecucion de politicas de CTI, cuyo
logro constituye una segunda recomendacion. El rol de estos ministerios —y sus ejecutores de
politicas en el territorio— es crucial para la identificacion de problemas, como demandantes
de soluciones y para la implementacion de éstas. El trabajo de los sastres debera estar coor-
dinado con esa diversidad de actores, nutriéndose de sus experiencias y conocimientos sobre
los problemas. También el rol de organizaciones sociales, sindicales, no gubernamentales, et-
cétera. mencionado mas arriba se veria potenciado en un sentido similar mediante el trabajo
de esta figura propuesta.

Una tercera recomendacion es concebir la politica de CTI, no Unicamente como politi-
ca productiva, sino también como politica social. Existe evidencia mas que suficiente para
sustentar la afirmacion de que el crecimiento econdémico por si solo no implica necesaria-
mente mayores niveles de inclusion social. Generar politicas de conocimiento explicitamente
orientadas a la resolucion de problemas sociales, de la mano con politicas de conocimiento
orientadas a la mejora de la produccion nacional, puede redundar en la consolidaciéon de un
verdadero desarrollo inclusivo. Una medida a tomar, por ejemplo, podria ser la incorporacion
de los ministerios “sociales”!* en los 6rganos de decision en materia de CTI.

Nuestra cuarta recomendacion se desprende del cambio de concepcidon propuesto ante-
riormente: fomentar activamente la investigacion de calidad para la resolucion de proble-
mas nacionales como eje de la politica de conocimiento y de la politica social. Como parte
de este fomento activo se deberian rever los sistemas de evaluacion vigentes propendiendo
a la coherencia entre el sistema de sefales e incentivos y la expectativa de incorporacion
de problemas de inclusion social en las agendas de investigacion. Se debe compatibilizar el
estimulo al abordaje de problemas nacionales (productivos y sociales), con el estimulo de
la calidad de la investigacion y sus resultados. En la evaluacion de las trayectorias, la medida
de calidad no puede estar dada Unicamente por la publicacion en revistas arbitradas de alto
impacto, ya que si bien el abordaje de problemas nacionales de relevancia social no es con-
trapuesto a la publicacion en ellas, en muchos otros casos la complejidad del problema puede
disminuir la posibilidad de publicacion, o el tema puede no resultar de interés para revista
alguna. El reconocimiento es parte y producto de la evaluacion y el estimulo, sin embargo,
reconocer explicitamente (premios, menciones, difusion) las iniciativas en el sentido men-
cionado, podria hacer que estas se reproduzcan. Esto, bajo la conviccion de que la evaluacion
no es tan s6lo un modo de medir y fomentar la calidad, sino también un modo de definir qué
investigacion queremos para el futuro.

Finalmente, la quinta recomendacion propone considerar la compra publica de soluciones
a problemas que afectan la inclusion social como un importante instrumento dinamizador en

11. En Uruguay, en la actual configuracion institucional, esto se traduciria en la incorporacion del Ministerio de
Salud y Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente al GMI.
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la conformacion de sistemas de innovacion inclusivos, actuando como estimulo que podria
potenciar todas las recomendaciones anteriores. La seguridad de la compra podria generar
interacciones mas fluidas entre los distintos actores, en particular estimulando la participa-
cion de las empresas.

Como mencionamos anteriormente, estas propuestas surgen del analisis de los logros y
dificultades encontrados en la implementacion de politicas, nacionales y universitarias, que
a titulo expreso buscan articular CTI con inclusion social y a nuestro entender, por esta via,
podrian contribuir a la consolidacion de un sistema de innovacion que apunta al desarrollo
inclusivo. La experiencia muestra que esta vocacion manifiesta si bien es imprescindible, esta
lejos de ser suficiente. Solo a través de una reformulacion profunda de las estrategias en ma-
teria de CTl y de politicas productivas y sociales, de la construccion de recorridos propios,
sean los que en este trabajo se describen u otros, sera posible hacer emerger la utilidad del
conocimiento y la innovacion para un desarrollo inclusivo.
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Innovacion institucional y crecimiento

inclusivo: Lecciones del sector cafetalero y
del sector de aceite de palma en Costa Rica

Jeffrey Orozco

Resumen

En este trabajo se presenta un analisis de la contribucion de diversas innovaciones institucio-
nales que estan encaminadas hacia un crecimiento mas inclusivo tanto en el sector cafetalero
como en el del aceite de palma. El analisis es historico, se toman en cuenta los conceptos de
desarrollo sostenible y crecimiento inclusivo, y se basa en enfoques de sistemas de innova-
cion. El punto de partida es el hecho de que el desarrollo implica algo mas que sélo crecimien-
to. La necesidad de tomar en cuenta una serie de retos (econdmicos, sociales y ambientales),
asi como las contradicciones entre éstos, es evidente al considerar estas dos areas. En este
sentido, la posibilidad de desarrollo sostenible y su aplicacion a nivel sectorial con respecto
al desempefio ha influido en casi todos los cambios, aunque no siempre de manera explicita.

Historicamente, algunas instituciones dieron oportunidades para un crecimiento inclusivo
en el sector cafetalero en Costa Rica. La regulacién de los precios y un sistema de 1+D con
una difusion de la tecnologia para todos los participantes, son buenos ejemplos. En el sector
de aceite de palma, la estructura del mercado cambi6 drasticamente cuando las cooperativas
comenzaron a participar en la actividad. En principio, las innovaciones institucionales forman
parte de ambos sectores y tienen un impacto no so6lo en el desempefio de todo el sector, sino
también en la economia del pais en general. También sostenemos que la manera en que la
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cadena de valor global se rige podria ser un factor limitante con respecto a las posibilidades
para la innovacion, especialmente en el sector cafetalero. Este analisis esta basado en un en-
foque de sistemas de innovacion, se estudian las principales innovaciones y los componentes
de estos sistemas, ya que éstos contribuyen a responder los retos multidimensionales de cada
sector. Utilizamos informacion historica referente a las principales instituciones a través del
tiempo y a los datos estadisticos para sustentar los argumentos principales.

1. Introduccion

Costa Rica es un pais pequefio en América Central con 50,660 km? y con una poblacién de
aproximadamente 4.5 millones de habitantes. Tradicionalmente, Costa Rica ha desarrollado
varias instituciones para promover el crecimiento inclusivo, basadas en las politicas de edu-
cacion gratuita y obligatoria, y un buen sistema de salud. En algunos de los principales secto-
res agroalimentarios (café, leche, granos, etcétera) ha habido una participacion importante
de pequenos agricultores o cooperativas, y de otro tipo de asociaciones de agricultores. En
otros sectores (banana, melén, etcétera) hay una mayor concentracién con menor nimero
de productores.

El argumento que desarrollamos en este trabajo es que han existido diversas innovaciones
institucionales que han contribuido a lo largo del tiempo con el crecimiento inclusivo en va-
rios sectores, particularmente en los sectores del café y el aceite de palma. Algunos de estos
acuerdos institucionales también han contribuido a la mejora del desempefio ambiental y
economico en el sector. De esta manera, es posible ver estas estrategias como dirigidas des-
de el concepto de desarrollo sostenible.

El sector cafetalero ha sido muy importante para la economia de Costa Rica desde hace
mucho tiempo. Fue la principal actividad de exportacién durante muchas décadas, hasta fina-
les del siglo XX. Sin embargo, recientemente, el café ha perdido importancia con respecto a la
estructura de exportacion del pais, pero continla siendo una actividad muy importante. Ain
representa una de las actividades principales, aunque el turismo y otras actividades del sector
servicios han incrementado su importancia como resultado de los esfuerzos del Gobierno
de Costa Rica en materia de ejercicio de estas actividades en la economia. A pesar de esto,
el sector cafetalero sigue siendo muy importante no sélo en términos de exportacion, sino
también por su contribucion a la sociedad del conocimiento y a la economia de Costa Rica,
en conjunto. El café también es muy importante debido al nimero de personas que se bene-
fician de esta actividad. Este es un buen ejemplo de un sector que promueve el crecimiento
inclusivo en el pais, gracias a varios acuerdos institucionales.

Cabe destacar que el sector cafetalero en Costa Rica se dirige hacia la productividad y ha-
cia una mejor calidad. Todavia hay poca participacién del mercado para el café torrefactado,
y la mayoria de las exportaciones son de grano. Sin embargo, muchas de las regulaciones del
pasado estan disefiadas para proteger a los agricultores y estimulan poco la participacion en
a la Ultima parte de la cadena global de mercancias.

La produccion del aceite de palma también ha sido muy importante en el pais desde 1930.
Sin embargo, recientemente, varias innovaciones institucionales resultaron en este sector
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contribuyendo de manera mas significativa al proceso de desarrollo, pues las instituciones es-
tan siendo disefiadas para promover un crecimiento mas inclusivo. Hoy dia, las exportaciones
del aceite de palma crudo ocupan el quinto lugar en el sector agroalimentario, y representan
aproximadamente 1% del total de las exportaciones del pais. La superficie plantada sigue
expandiéndose. La participacion por parte de las Cooperativas es de 28%, aproximadamente,
pero también hay agricultores independientes que son duefios de 15%, aproximadamente de
la tierra que se cosecha. Pero si tomamos en cuenta a las familias que estan involucradas es
esta actividad, mas de 65% pertenecen a las cooperativas o a asociaciones similares pertene-
cientes a la economia social.

En cuanto al sector del aceite de palma, el principal argumento es que después de los afios
80 la estructura del sector cambi6 drasticamente para crear un sistema mas inclusivo. Las
cooperativas y los agricultores independientes desarrollaron la mayor parte de la nueva zona
cosechada. Este cambio fue posible gracias a una fuerte red de colaboracion, en la que parti-
cipan varios actores interesados.

Durante muchos afos, el aceite de palma evolucioné para formar un sector muy concen-
trado. Sin embargo, desde finales de los 80, el sector se abrié mas a la participacion de peque-
fios agricultores, gracias a la promocion de cooperativas. El desarrollo del sector de aceite de
palma en Costa Rica ha pasado por varias etapas, sobre todo en los Gltimos 30 afos.

Después del establecimiento de los sistemas de innovacion sectorial, examinamos las prin-
cipales dimensiones del sistema de ambos cultivos: los actores especificos, las instituciones,
las organizaciones y redes, el capital humano, y la eleccion tecnoldgica y los procesos de
aprendizaje.

En el sector cafetalero, los productores, beneficiadores y comerciantes comenzaron a in-
teractuar en un mercado regulado, en el que las reglas pretendian equilibrar los diferentes
intereses. Durante muchas décadas, se ha dado una evolucidon constante en los contextos
tecnolobgicos e institucionales en Costa Rica, de acuerdo con el principio de la participacion
regulada y equilibrada de diferentes actores. La creacion de instituciones sectoriales que ini-
cialmente desempefiaron papeles reguladores y, posteriormente, la I+D publica y la difusion
de servicios tecnologicos, que formaron parte de la innovacion institucional, promovieron el
crecimiento inclusivo.

Nos enfocamos en los cambios que ocurren en ambos sectores desde el inicio de la déca-
da de los 90. El sector cafetalero parece estar atravesando una transicion fundamental para
adquirir mas conocimiento, con una participacion mas activa en la cadena de global de mer-
cancias. Este sector consolidd su competitividad en términos de calidad y productividad en el
sector de café verde, y poco a poco se ha involucrado en el proceso de tostado. Se ha logrado
un progreso impresionante en términos de reduccion de consumo de agua para el beneficia-
do, adoptando un programa mucho mas agresivo y con una coordinacién y una colaboracion
mas eficaz. Sin duda, éstos se basan en la capacidad tecnolégica, en las experiencias de ges-
tibn y en una capacidad para hacer politicas e implementarlas, las cuales se han asimilado a
lo largo de un siglo de evolucion. El sector de aceite de palma también esta experimentando
cambios tecnolbgicos, pero las innovaciones mas relevantes se encuentran en el marco insti-
tucional, que incluye una base de conocimiento mas amplia e inclusiva que se esta poniendo
al alcance de muchos de los pequefios agricultores.
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2. Marco conceptual: desarrollo sostenible, sistemas de innovacion
y crecimiento inclusivo

En esta seccion, se expone el marco conceptual, tomando en consideracion tres conceptos
principales: el desarrollo sostenible, los sistemas de innovacion y el crecimiento inclusivo.
Cada uno de estos conceptos hace una contribucién particular al analisis. Sin embargo, suge-
rimos una forma de tomar en cuenta todos estos conceptos en un marco analitico conjunto,
con el fin de entender claramente el desarrollo de las innovaciones, que tienen como objetivo
promover el crecimiento inclusivo a nivel sectorial. El concepto de desarrollo sostenible da una
idea mas clara de la naturaleza multidimensional de los retos que presenta el desarrollo, pero
se necesita una evaluacion mas explicita de la dimension social. En este sentido, el concepto
de crecimiento inclusivo hace una contribucion clara. Los conceptos de innovacion y sistemas
de innovacion contribuyen al debate que rodea a los procesos de transformacion hacia el des-
arrollo, incluso cuando, por lo general, se hace hincapié en las cuestiones econémicas.

En resumen, podemos asumir que el conjunto de retos es multidimensional, que incluye
no solo los objetivos econémicos, sino también los ambientales y sociales. La preocupacion
por la dimension social parece implicar que el crecimiento inclusivo y la transformacion se
pueden promover fortaleciendo los sistemas de innovacion con el fin de aumentar las com-
petencias de los diferentes actores, asi como promoviendo las innovaciones para mejorar
su desempefio y su calidad de vida. También se hace una referencia al concepto de cadena
global de mercancias, ya que esas cadenas pueden promover o limitar la capacidad de inno-
vacion de una empresa.

Retos multidimensionales: el concepto de desarrollo sostenible
La necesidad de tomar en cuenta diversos tipos de retos (econdmicos, sociales y ambienta-
les), asi como las contradicciones entre estos, es una idea central en la discusién sobre el des-
arrollo sostenible. Es importante aplicar éste concepto con el fin de influir en la orientacion
politica para las transformaciones necesarias hacia una situacion en que la explotacion de los
recursos, la direccion de las inversiones, la orientacion del desarrollo tecnologico y los cam-
bios institucionales se hacen de acuerdo con esta diversidad de retos (Van den Bergh, 1996).
El concepto de ‘desarrollo sostenible’ se popularizé con el Informe Brundtland durante una
reunion en la que se explicé que ‘garantiza las necesidades del presente sin comprometer las
posibilidades de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades’ (WCED,
1987: p.43). Originalmente, este concepto se propuso como un punto de partida para buscar
soluciones a los potenciales conflictos que implican una serie de retos o grupos de interés. Los
retos o sub-metas se pueden clasificar en cuatro grupos:

* Aumentar o maximizar el bienestar humano de las generaciones actuales

* Mantener suficientes oportunidades para garantizar el bienestar de las generaciones

futuras,

e Conservar o mejorar la calidad ambiental y la disponibilidad de los recursos naturales,

e Preservar la diversidad bidtica y genética.

El concepto pretende dar solucién al reto de resolver de manera simultanea los problemas
de escala, distribucidn, equidad y ajuste, mediante la inversion y el avance tecnolégico (Van
den Bergh, 1996). Como concepto politico el ‘desarrollo sostenible’ ha tenido un gran im-
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pacto, dando paso a un amplio debate, pero al igual que la adopcién de la orientacion politica
hacia las transformaciones necesarias. Por consiguiente, a pesar de que el concepto no tiene
una definicion precisa, es evidente que varios paises y organizaciones han hecho cambios
para ir en esa direccion. En este debate, las personas hacen hincapié en diferentes temas. Una
critica sefala el hecho de que este concepto no distingue entre las muy diferentes necesida-
des que imperan en los paises de primer y tercer mundo, o entre las necesidades humanas
y los deseos de los consumidores (Ekins, 1995). En otro debate se habla de si el bienestar
econdmico es suficiente para satisfacer las necesidades o si por el contrario todo el concepto
de bienestar debe revisarse (James, Nijkamp y Opschoor, 1990). Para el estudio de la inno-
vacion, el concepto también es relevante e introduce la idea de considerar la orientacion y la
velocidad del cambio tecnoldgico, asi como la necesidad de hacer innovaciones en el marco
institucional, con el fin de atender las diferentes dimensiones del desarrollo.

El concepto de desarrollo sostenible se aplica principalmente a nivel macro. Sin embargo, la
mayoria de los retos dependen de la transformacion de los patrones de produccion, consumo
y comportamiento social. Desde el punto de vista de la oferta, una dimension relevante tiene
que ver con los patrones de produccion que dependen de las transformaciones a nivel sector
y de empresa. Esto implica que también se debe considerar la sostenibilidad en estos niveles.
El concepto de desempefio sostenible ofrece un enfoque operativo del desarrollo sostenible a
nivel sectorial y de empresa. El objetivo general es hacer hincapié en la idea de los diferentes
retos que deben considerarse desde de un enfoque holistico y sistematico. En especifico, el
desempefio sostenible se define como el logro simultaneo de los escenarios de desempefo
deseados en tres dimensiones (econémico, social y ambiental). En términos operativos, un
proceso dirigido hacia el desempeno sostenible se puede entender como un proceso evo-
lutivo para fijar objetivos y estrategias multidimensionales para alcanzar las metas. Con el
fin de evaluar el efecto de la innovacion y el proceso convergente en desempefio sostenible
en los diferentes sectores, es necesario tomar en cuenta los indicadores especificos que ca-
racterizan los diferentes tipos de retos. Es necesario seleccionar un conjunto de indicadores
que se puedan comparar entre diferentes paises y evaluar como la e