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Actualmente el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (Mincyt) se
encuentra ejecutando el Plan de Ciencia y Tecnologia Argentina Innovadora 2020, cuyo
objetivo es delinear las bases de la Politica Nacional de CyT hacia el afio 2020. Como todo
ejercicio de planificacion, “Argentina Innovadora 2020 es lo que Carlos Matus denominaria
como un cuerpo de compromisos de accién e intervencion fundados en una determinada
visién politica sobre el rol socio-productivo de la ciencia y la tecnologia. Esta "politicidad"
del Plan puede evidenciarse claramente en un determinado analisis situacional del sector
cientifico-tecnoldgico nacional y del contexto nacional e internacional. En efecto, que este
analisis sea determinado implica que puede ser contrastado con otras determinaciones que no
se evidencian en el discurso ni en los conceptos que despliega el Plan, pero que, haciendo una
lectura sintomatica, estan ahi para disputar no meras cuestiones semanticas, sino la direccion
misma de la Politica de CyT. El trabajo se propondra realizar un analisis conceptual de las
estrategias de accion del Plan Argentina Innovadora 2020 para, a través del analisis de

conceptos utilizados en la planificacion, apuntar a "innovar en politicas”.
Palabras claves: Argentina Innovadora 2020, Mincyt, Planificacion de CyT, Politicas de CyT
Introduccion

Con la creacion en el afio 2007 del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva de la Nacion (Mincyt), Argentina ha puesto en visibilidad publica la necesidad y la
intencion de intervenir estatalmente en el campo de la ciencia y la tecnologia, dandole al
sector una jerarquia practicamente sin antecedentes en el pais. En ésta linea, se ha creado
dentro de la esfera del Mincyt la Secretaria de Planeamiento y Politicas en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SPP), un espacio de formulacion de politicas de CyT y planes

estratégicos sectoriales.

Considerando esta coyuntura auspiciosa para las politicas de CyT, el presente trabajo se
enfocara en uno de los resultados de la planificacion estratégica del Ministerio, quiza el mas
ambicioso hasta la fecha: el Plan “Argentina Innovadora 2020”. Este estd delineado con “el

objetivo (de) fijar metas de largo plazo que permitan que las acciones implementadas se



traduzcan en una politica de Estado y no de un gobierno en particular™*. Por lo tanto, dado el
objetivo y horizonte temporal del Plan, es acuciante un analisis critico de sus lineamientos
estratégicos en vistas a reconocer en ellos el horizonte politico y la estrategia de desarrollo de
la CyT propuestos por el Ministerio. Este trabajo pretende aportar a este desafio critico,

poniendo el foco de analisis conceptual de estrategias de accion planteadas por el Plan.

Para encarar este analisis se recurrira a estudios tanto historicos como mas recientes
respecto de las politicas nacionales de CyT. Dicho repertorio de estudios provienen de
variadas disciplinas — historia de la ciencia, sociologia de la ciencia y la tecnologia, economia
del cambio tecnoldgico, estudios politicos de la CyT, etc.-, aunque estan nucleadas en el
enfoque transdisciplinar que ofrecen los Estudios Sociales de la Ciencia y la Tecnologia
(ESCYT). No obstante, cabe destacar que, como nuestro objeto tiene la particularidad de estar
recortado previamente, en tanto constituye la politica del Mincyt explicitada en un plan, es
posible utilizar un “macro-enfoque” proporcionado por conceptos propios de la teoria de la

planificacién y, simultaneamente, trabajar desde el enfoque transdisciplinario de los ESCYT.

El trabajo comenzaré explicitando nociones bésicas sobre la planificacion que actuaran
como macro-enfoque bajo el cual se reunirdn las conclusiones parciales derivadas de los
apartados que analizaran los conceptos de cada una de las estrategias planteadas por el Plan.
Previo a analizar las estrategias, se expondrd brevemente el contenido del Plan,
principalmente los apartados I “Dinamica reciente del Sistema de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion en Argentina”, y II “Enfoque, objetivos y caracteristicas del Plan”. Finalmente, se
expondran las conclusiones del trabajo y se planteara un esbozo para una posible agenda de

investigacion sobre la politica en CyT del Mincyt.
Apuntes sobre la planificacion.

Ezequiel Ander-Egg sostiene que un plan es solamente uno de los cuatro momentos
basicos de intervencion planificadora sobre la realidad social. Dicho momento esté precedido
por una etapa de diagndstico -resultado de un estudio o una investigacion; y otra etapa de
planificacion (o programacion) propiamente dicha-; y a la vez esta sucedido, por una etapa de

evaluacion®.

Por un lado, el diagnéstico de la situacion, si bien proviene de un estudio acerca del

escenario a intervenir, es algo mas que una indagacion objetiva y neutral, puesto que esta

! Extraido de http://www.argentinainnovadora2020.mincyt.gob.ar/
*> Ander-Egg, Ezequiel (1995). “Momentos de la planificacion”. En Introduccion a la planificacién. Buenos Aires:
Lumen Humanitas, p. 83.
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organizada de tal manera que sirve a las tareas de programacion®. Es decir, que el diagndstico,
en tanto elemento de comprension de la situacion, influye en la toma decisiones eficaces en la
coyuntura y en el establecimiento de una estrategia de accion. Este aspecto es importante
destacar, puesto que el diagnostico aparece aqui como una accion politica y no como una
explicacion neutral del escenario. En esa linea, Carlos Matus define al diagndstico como
“analisis situacional”, y sostiene que éste “no posee valor cientifico”, sino que “vale porque
tiene valor politico, y quien lo dice fundamenta su accion en ese dicho™. Asi, la politicidad

del diagnéstico enfatiza al sujeto que lo enuncia y a la consecuente accién de este sujeto®.

A su vez, dicho valor politico del diagnéstico permite comprender bajo qué marco de
inteligibilidad el planificador actda para la formulacion del plan; su sistema de valores; y la
direccionalidad de sus estrategias de accién®. Este ltimo momento, sobre el cual se centrara
el presente trabajo, es ampliamente considerado por Ander-Egg, puesto que “marca un posible
camino para llegar de la situacion actual a la deseada (situacion objetivo)”’. Por eso, en el
diagnodstico ya se establece “de manera seminal” los primeros lineamientos politicos que
determinaran el camino a seguir para transformar la situacion presente en la situacion

objetivo, horizonte de la planificacion.

Retornando al Plan del Mincyt, es preciso analizar el didlogo permanente entre el
diagnéstico situacional subyacente en el discurso del Plan y el “momento estratégico” del
mismo, el cual actia como corazon de la planificacion, puesto que realiza la interaccion
dindmica entre el horizonte de accion que se propone el Plan y su accién transformadora sobre
el escenario presente. Dicho dialogo entre las dos instancias de la planificacion permitira

comprender la visién politica rectora del Plan.
Diagnostico y estrategia del “Plan Argentina Innovadora 2020”

En términos de diagndsticos situacional, el Plan realiza un breve recorrido historico por
“el marco de las politicas general” para pasar a la evolucion de la politicas nacionales en CyT
que condujeron a los lineamientos del Plan. Asi, en este punto se sostiene que el escenario
“post-crisis 2001” esta determinado por la “reconstruccion de la estatalidad”, entendida como

“la resignificacion de la capacidad del Estado de intervencion estratégica y de su legitimidad

3 ,

Ibid, p. 84.
* Matus, Carlos (2007). Teoria social del juego social. Edic. Remedios de Escalada: UNLA (Colecc. Planificacion y
Politicas Publicas, p. 14

® Ibid. P. 15.
6 Ander-Egg, E. Op. Cit., p. 93.
7 Ibid., p. 95.



como agente politico”g. Dicha reconstruccion estatal se daria en paralelo a un “nuevo patrén
de crecimiento”, en donde “la principal fuente de dinamismo se da en la demanda interna (...)
(con) efectos multiplicadores en términos de la capacidad de consumo de segmentos
crecientes de la poblacion™.  Frente a este escenario Optimo para el desarrollo
socioecondmico, el Plan sostiene que para que el crecimiento perdure es necesario considerar
a la Ciencia y la Tecnologia como motores para el aumento de la productividad de la
economia; la importancia del patron de especializacion productiva de insercion global del pais
a partir del mejoramiento de las actividades existentes, la diversificacion hacia actividades
intensivas en conocimiento y tecnologia y el ‘escalamiento’ hacia posiciones mas jerarquicas
en las tramas globales de conocimientos e innovacion: la necesidad de un desarrollo
productivo con eje en la innovacion y la modernizacion que apuntale un modelo social

sustentable en el largo plazo, en el contexto de una economia integrada al mundo.*

Luego, el Plan realiza una retrospectiva de la dinamica de las politicas de CT1 (Ciencia,
Tecnologia e Innovacidon) del pais en las Gltimas dos décadas. Asi, Sostiene que “las politicas
de promocion de la CTI en buena parte de la década de 1990 implicaron un giro importante
con respecto a los patrones prevalecientes en el modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones”, aunque “ha presentado sefiales contradictorias”. Mientras, por un lado, “las
politicas adoptaron un fuerte énfasis en la modernizacion e innovacion del sector privado” en
detrimento del desfinanciamiento de la CyT local, por otro lado, a partir de la segunda mitad
de los afios noventa se sentaron las bases de la organizacion institucional del sector de CyT,
“buscando diferencias claramente los roles de formulacion de politicas y planificacion, de
promocién y ejecucion.”® Esta nueva base institucional se plasmé en la actividad
planificadora de Estado a partir del “Plan Nacional Plurianual de Ciencia y Tecnologia 1998-
20007, en cuyo seno se formularon politicas de CTI a partir del concepto de Sistema

Nacional de Innovacion.

Luego de realizar un recorrido por sucesivos planes nacionales de CyT desde 2003, el
Plan realiza un refinamiento conceptual y una explicitacién del enfoque, objetivos y

caracteristicas del Plan, partiendo de cuatro tendencias principales,

® MINCYT (2011). Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2012-2015- Versién Final- Julio 2011- p.21

% Ibid., p. 22

Ybid., p. 23.

" bid., p.24.

2 Cabe recordar que en 1996 se crea la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica como
organismo de promocién, la Secretaria de Ciencia y Técnica (Secyt) asume un rol determinante en la
planificacion sectorial y el CONICET, Unico organismo de CyT bajo la drbita de la Secyt, refuerza su caracter de
organismo ejecutor. Ver Mallo Mallo, Eduardo (2011). “Politicas de Ciencia y Tecnologia en la Argentina: la
diversificacion de problemas globales, ésoluciones globales?” En Redes, Vol. 17, N° 32.



1) El viraje gradual de politicas horizontales hacia politicas diferenciadas y focalizadas,
bajo la premisa de que, ante “la creciente heterogeneidad del tejido productivo, que atraviesa
los limites sectoriales o, incluso, subsectoriales de actividad”, la focalizacién apunta a
“politicas mas selectivas y diferenciadas, orientadas a la provision de bienes publicos casi ‘a
medida’ para atender necesidades diferentes a distintos niveles de agregacion de la actividad

econdmica (firmas, clusters, cadenas de valor, etc.)”

2) El mayor énfasis otorgado a la modalidad sistémica de impulso a la innovacion: El
Plan plantea la necesidad de “articulacion y coordinacion de los esfuerzos de produccion de
conocimiento bésico y aplicado por parte de todos los agentes dotados para hacerlo en el
sistema de CTL” A la vez, se plantea la necesidad de implementar “mecanismos de

vinculacion e intermediacion entre oferta y demanda.”

3) La creciente relevancia asignada a la innovacion en red: el Planpone énfasis en la

transdisciplinariedad y la asociatividad entre actores vinculados a la CyT.

4) El reconocimiento de que las actividades de CTI pueden y deben contribuir a un
mejoramiento de las condiciones de desarrollo e inclusién social: el Plan asegura que

actualmente Argentina estd impulsando una “dindmica de inclusion social”.

Planteadas estas tendencias, el Plan detalla “las premisas del ejercicio de planificacion”,
y destaca el caracter participativo —con actores publicos y privados- en el proceso de

elaboracion del Plan y su metodologia de confeccidn a partir mesas de trabajo.

Por ultimo, el Plan establecer sus estrategias principales: en primer lugar, la estrategia
de del desarrollo institucional Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(SNCTI)” que se debera concretar, por medio de la Articulacion de los diferentes actores del
SNCTI, y a partir del fortalecimiento de elementos componentes de dicho SNCTI: recursos
(Humanos, Infraestructura e Informacion), procedimientos normativos (regulaciones y
evaluacion), y los instrumentos de financiamiento (apoyo a la 1+D, la innovacién y las fuentes
de financiamiento). En segundo lugar, la focalizacion, en tanto consiste en “direccionar los
esfuerzos hacia la produccion de impactos significativos en sectores sociales y productivos de
nuestro pais”, se realizara a partir del entrecruzamiento de las potencialidades de las
tecnologias de propoésito general (TPG)-Biotecnologia Nanotecnologia y TICS- y

determinados sectores productivos prioritarios, que da como producto 35 Nucleos



Socioproductivos Estratégicos (NSPE)'®, los cuales determinaran oportunidades de
intervencion en territorio nacional, en funcion de sus potenciales en CTI, apuntando de este

modo a la federalizacion de la CyT”
A continuacion, se analizara en profundidad estas estrategias.
La estrategia de focalizacion

La focalizacion es un concepto ampliamente utilizado en el Plan, en tanto refiere a una
innovacion en la politica de CyT. Es posible, a los fines analiticos, clasificar estas
definiciones en “politica de focalizacion™ y “estrategia de focalizacién”, de acuerdo al grado

de operacionalizacion del concepto.

Asi, la focalizacion como politica aparece en el Plan siendo el resultado de varias
observaciones determinantes de las lineas generales que orientan las acciones:
“reconocimiento de la creciente heterogeneidad del tejido productivo”; “provision de bienes a
medida de las necesidades de los actores econdomicos”; y “la definicion de un perfil de
especializacion productiva e insercién internacional del pais”. Estas tres definiciones a
primera vista parecen declamaciones retoricas, ademas de carecer de interrelacion; sin
embargo, el Plan establece una jerarquia entre ellas a partir de la traduccion de la politica en
la estrategia de focalizacion. En otras palabras, los reales criterios de la politica de
focalizacién se efectivizaran con los criterios utilizados para la formulacion de la estrategia

de focalizacion.

Como ya se ha expresado, la focalizacion consiste en el entrecruzamiento de las TPG
con sectores socioproductivos en el marco de entornos territoriales para la “federalizacion” de
la politica de CyT. Las TPG del Plan tienen la particularidad de ser tecnologias transversales
vigentes en un determinado “paradigma tecnoecondémico” extendido a nivel global, las cuales
actlian, en términos de la escuela neoschumpeteriana, como “factores llave”, y cuya difusion
modifica radicalmente la organizacion econémica y social, aumentando la productividad
global™.

Por su parte, el Plan justifica la eleccion de las TPG como criterio de focalizacion: por
un lado, afirma, “existen varios ejemplos en Argentina que muestran como aplicaciones de

las TICs y de la biotecnologia han redundado en mejoras de la capacidad productiva, de

3 para conocer en detalle los 35 NSPE, ver MINCYT (2013). Sintesis ejecutiva del Plan Argentina Innovadora
2020.

 Bramuglia, Cristina (2000). “La tecnologia y la Teoria Econémica de la Innovacién “. En Documentos de
Trabajo N°15, Instituto Gino Germani, Facultad de Ciencias Sociales, UBA, p. 15



gestion, de eficiencia y de sustentabilidad ecologica en varios sectores econdmicos’; por otro
lado, “la nanotecnologia es un area considerada como la de mayor potencialidad dentro del
paradigma tecnoldgico, por lo que ofrece una ventana de oportunidad para paises en vias de
desarrollo, en la medida en que los cambios de la estructura productiva mundial abren espacio
para los ‘nuevos jugadores’™°. No obstante la aqui cabe preguntarse, ¢cuél es la politica que
permite la vinculacion entre las TPG seleccionadas y determinados sectores productivos (y

no otros) en el Plan?

Para responder a esto, es crucial destacar que el Plan expresa que la seleccion de los
sectores socio-econémicos se debe a “la definicion de un patron de especializacion

5516

productiva”™ y “al fortalecimiento de dicho patréon de especializacion e insercion global del

pais”*’. Esto de algin modo establece una superioridad politica de la “especializacién
productiva” con respecto al “reconocimiento de la creciente heterogeneidad del tejido
productivo” y “provision de bienes a medida de las necesidades de los actores economicos”,

los cuales también aparecen como justificativos de la politica de focalizacion.

Segun el Plan, este patron de especializacién estd “basado en ventajas comparativas
naturales, destacandose el complejo agroalimentario y, mas recientemente, la mineria a gran
escala; por otra parte en un grupo relativamente reducido de capacidades acumuladas en el
sector manufacturero, especialmente en industria de procesos intensivas en escalas y
productoras de commodities, como las del acero y el aluminio, y en menor medida, las
industrias papelera y petroquimica™®. Dicho esto es posible indagar en la légica que subyace
a este entrecruzamiento entre TPG-sectores seleccionados a partir de la especializacion

productiva. (Esquema 1)

> MINCYT (2011). Op. Cit., p.62.
' Ibid., p.35.

Y bid., p.23.

" Ibid.
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Esquema 2: Traduccion de la estrategia de focalizacion en la politica de focalizacion. Fuente:

+  Estrategia
de
Focalizacidn

elaboracion propia.

Desde un marco teorico, el entrecruzamiento del “paradigma tecnoecondmico” y la
“especializacion productiva” es propuesto por Carlota Pérez, quien sostiene que “la difusion
de las revoluciones tecnoldgicas, la manera como las tecnologias y las capacidades
tecnoldgicas determinan el potencial de crecimiento y el modo en que los contextos
tecnoldgicos mundiales cambian las ventanas de oportunidades para el desarrollo de paises y
regiones.”*® En efecto, América Latina, en funcién de sus ventajas comparativas —ventaja que
aprovecha al méximo la diferenciacién regional, nacional y local, tanto en la produccién como
en los mercados?’-, debe promover una estrategia de desarrollo basada en “recursos naturales,

la biotecnologia, la ciencia de los materiales y las industrias de procesos™?

a partir de los
cuales los paises seleccionen los sectores productivos a desarrollar. Por consiguiente, Pérez
propone una focalizacion de acuerdo a una insercion global, productiva y social del pais
similar a la vision del Plan, ya que los dos destacan los mismos rasgos del perfil productivo
que tendria Argentina y lo toman como punto de partida para formular las respectivas

estrategias

Sin embargo, la coincidencia entre la propuesta de Pérez y el Plan conduce a preguntar
de la existencia de otros criterios de focalizacion que permitan diferenciar y cuestionar

politicas de focalizacion en CyT aplicadas a la planificacion.

En ese sentido, Daniel Chudnovsky analiza el “componente sectorial-vertical” de la

politica de CyT. Asi, el autor analiza el “Plan Nacional Plurianual de Ciencia, Tecnologia e

' pérez, Carlota (2010). “Dinamismo tecnoldgico e inclusion social en América Latina: una estrategia de
desarrollo productivo basada en los recursos naturales”. En Revista CEPAL N°100, p.124.

% |bid., p.126.

! bid., p.124.



Innovacion 1998-2000” y sostiene que “mientras que en actividades como la agroalimentarias
y la minera se han hecho diagnosticos correctos (...), esto esta lejos de ocurrir en sectores de
tanta relevancia como el resto de la industria manufacturera, el medio ambiente, la educacion
y la salud.”* Visto que el sector agroalimentario y la mineria son precisamente los sectores
de ventajas comparativas naturales del pais que Pérez promueve, es factible aducir la omision
que remarca Chudnovsky a la adscripcion del pais a un perfil de especializacion global. Por
consiguiente, cuando Chudnovsky afirma que “mientras que son evidentes los esfuerzos del
gobierno por promover actividades tradicionales basadas en recursos naturales —mineria,
agroindustria, gas y petroleo-, brillan por su ausencia las iniciativas de promocién de uso

23 es posible

intensivo de conocimientos en sectores productivos y de bienes y servicios
encontrar una coherencia entre el paradigma tecnoecondmico global y la eleccion de

determinados sectores econdémico-productivos.

No obstante, el sefialamiento de Chudnovsky podria ser resignificado como principio
de cuestionamiento acerca de la politica de focalizacion que domina la estrategia de un plan.
Asi, frente a la primera pregunta de Chudnovsky ¢por qué unos sectores son seleccionado y
otros no?, podria agregarsele la siguiente: ¢Por qué adscribir completamente al paradigma

tecnoeconodmico, si esto conduce a la exclusion de varios sectores?

Ademas, tales problematizaciones podrian echar luz sobre un aspecto no contemplado ni
por Chudnovsky ni por el Plan del Mincyt: ¢quién define el paradigma tecnoeconémico
global y la especializacion de cada pais?; y luego, ¢tiene incidencia una politica nacional de
CyT en la definicion de dicho paradigma, teniendo en cuenta que el Plan sostiene que “no se
tratan de elegir ganadores (...), sino de la definiciébn de un perfil de especializacion
productiva™?*? Estos interrogantes apuntan ya no a la caracterizacion del paradigma, sino de

los agentes productores-definidores del mismo.

Carlota Pérez responde planteando que las corporaciones globales (CG) son los
“agentes de la globalizacion” en este paradigma: “las CG actuales son organizaciones capaces
de aprovechar el nuevo paradigma para obtener las maximas ventajas™®. Por su parte, Hugo

Nochteff agrega un elementos sobre el origen del paradigma: “la comunidad de decision o el

2 Chudnovsky, Daniel (1999). “Politicas de ciencia y tecnologia y el Sistema Nacional de Innovacién en
Argentina”. En Revista CEPAL N° 67, p.163.

% bid., p.169.

* MINCYT (2011). Op. Cit., p.35.

% pérez, C. (2010). Op. Cit., p. 126.



conjunto de actores decisivos para la formacion del paradigma tecnoldgico (...) son grandes

organizaciones de los paises industrializados.” ?°

Por su parte, Enrique Martinez agrega que las CG son multinacionales que han

»2! cuya definicién conceptual no es de paises como

conformado “cadenas de valor globales
Argentina, los cuales participan solamente en una parte de esa cadena de valor mundial. Asi,
se puede suponer que el “factor llave” o las TPG protagonistas responden a los objetivos de
las organizaciones y las condiciones de esas economias desarrolladas®®. Pero ademas, si se
observa la situacion de los paises menos desarrollados desde el interior del paradigma,
podemos concluir que “la brecha tecnologica respecto a los paises subdesarrollados se amplia

drasticamente”?°,

En efecto, cuando se considera la posicién de Argentina como pais adscripto al
paradigma, se estd en condiciones de analizar la focalizacion desde la problematica de las
“brechas”, especialmente econdmicas y tecnologicas, existentes entre los “productores” del
paradigma y sus “adscriptores”; y en esa linea, delimitar el grado de autonomia para poder
crear “paradigmas tecnoecondémicos locales” que regulen la incorporacion de tecnologia
proveniente del paradigma global. Desde el plano de la planificacion, la cuestion de las
brechas entre productores y adscriptores del paradigma no es menor, ya que es un factor

crucial para formular un diagndstico preciso del escenario a intervenir estratégicamente.

No obstante, el Plan no reflexiona sobre la condicion de Argentina como pais no
productor del paradigma vigente, expresando de este modo una postura discursiva con
anclaje en la concepcion de paradigma de la escuela neoschumpeteriana, la cual “deja fuera
del andlisis a los actores (organizaciones, paises, empresas) que producen las innovaciones y
sus motivaciones™. La inclusién de este aspecto otorgaria un giro a la focalizacion, y bien
podria remitir a lo que Nochteff concibe como “la produccion de un paradigma alternativo”,
sobre la base de “politicas de endogeneizacion selectiva”™ que incorpore “progreso técnico
endogenamente determinado” a partir de “la generacién, copia, compra, adaptacion,

espionaje, aprendizaje y cualquier otra forma de incorporacién de tecnologia que implique

2 Nochteff, Hugo (1991). “Paradigma tecnoldgico, actores sociales y control de la interdependencia”. En
Espacios N°10, p.40.

7 Martinez, Enrique (2012). “Los caminos productivos a futuro. El papel del conocimiento”. Desgrabado de la
disertacion de Enrique Martinez en la Catedra Libre Ciencia, Tecnologia y Sociedad. Contribuciones al desarrollo
del pensamiento latinoamericano de la UNLP, p.5.

*® Bramuglia, C. (2000). Op. Cit., p. 20.

% Ibid.

* Ibid.

*' Nochteff, H. (1991). Op. Cit., p.42.
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una vinculacion selectiva con las fuentes nacionales e internacionales del conocimiento
cientifico y tecnologico, vinculacion en la cual el agente que incorpora sea capaz de decidir
qué conocimientos necesita, cudles son las fuentes mas apropiadas, y cuéles las formas de

Ce .y, , . 32
adquisicion mas convenientes.”

Ciertamente, las politicas de endogeneizacién selectiva no consisten en seleccionar
determinados sectores socioproductivos, sino que se posiciona sobre la regulacion de la
difusion del paradigma tecnoeconomico. Esta politica “no es una apelacion a la autarquia ni al

3% sino a la autonomia de cada pais de “definir su patron de desarrollo

aislamiento
productivo”. En esta linea, Bramuglia afirma que “aun cuando existan fuerzas que impulsan la
difusion de este paradigma en economias subindustrializadas, existe la posibilidad, y muy
probablemente la ventaja de que cada pais disefie una politica ‘activa’ que regule la
incorporacion tecnoldgica proveniente del nuevo paradigma y una politica cientifico-

, . 4
tecnoldgica que la sustente”™*.

Por consiguiente, esta problematizacion de la estrategia de focalizacidn propuesta por el
Plan no apela a la exclusion radical de los lineamientos propuestos, sino que propone
incorporar elementos como “posicion de Argentina frente al paradigma tecnoecondmico
global (y sus cadenas de valor globales)”, “brechas tecnoecondmicas entre productores y
adscriptores” y “definicion del grado de autonomia en funcion de la definicién de un patrén
de desarrollo productivo”, para, a partir de ahi, plantear una focalizacion que intervenga en las

diferentes instancias de difusion del paradigma global en Argentina.

Sobre la aplicacién concepto de Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(SNCTI) en el Plan.

La linea estratégica denominada “Desarrollo Institucional del SNCTI” no es
desarrollada conceptualmente en el Plan con la exhaustividad con la que se trabaja el
concepto de focalizacidn, sino que el Plan expone directamente las acciones a perseguir en el
marco de esta estrategia -articulacién, recursos, procedimientos, instrumentos Yy
financiamiento. No obstante, para poder analizar esta linea estratégica es necesario trabajar
sobre el concepto de “‘sistema” y, mas especificamente, de Sistema Nacional de Ciencia
Tecnologia e Innovacion (SNCTI), puesto que ellos son los dos “significantes criticos” a
partir de los cuales se podrd comprender el alcance de las acciones para desarrollo
institucional del SNCTI.

* Ibid.
* Ibid.
i Bramuglia, C. Op. Cit., p.20.
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La concepcion de sistema se plantea en el Plan luego de realizarse una “critica de la
vision lineal de la innovacion™: asi, existen “limites de una vision lineal o estatica de la
relacion entre ciencia, tecnologia e innovacion, con el consiguiente cuestionamiento del
supuesto de que cualquier innovacion se traduce de manera inequivoca y casi automatica en
mejoras competitivas y en un aumento del bienestar social”®. En esta linea, el Plan se
propone un “replanteo de la vision lineal”*® basada en la valorizacion de la “sistematicidad”.
En efecto, el Plan expone que la vision del sector cientifico y tecnolégico como un sistema
comienza a cobrar fuerza a partir de la década del noventa, puesto que “de esta época datan
los primeros esfuerzos por lograr una mayor articulacion y coordinacion horizontal de las
instituciones de CyT, enmarcadas en la nocidon de ‘sistema nacional de innovacion’ (SNI)”37.

Ahora bien, conviene definir el concepto de SNI. Mariana Versino sostiene que este
concepto proviene de la literatura neoschumpeteriana y consiste en “un conjunto de
interrelaciones entre diferentes instituciones y actores sociales en pos del desarrollo de nuevas
practicas productivas y tecnologicas. El enfoque de los SNI concibe al proceso de emergencia
de una innovacion tecnolédgica por la difusién de nuevos conocimientos y su ‘traduccion’ en
nuevos productos o procesos. El analisis se centra en la empresa y sus capacidades para
innovar y el rasgo central de la perspectiva de los SNI es sefialar el caracter interactivo de los
procesos de innovacion.”®® Asimismo, Chudnovsky sostiene que “si bien las empresas son la
espina dorsal del SNI, las empresas no innovan solas. La innovacion es un proceso interactivo
y, por ende, el enfoque hace hincapié en la importancia de las interacciones que participan en
el complejo proceso colectivo™®.

Con esto, es necesario identificar cbmo se ha aplicado el enfoque SNI en la formulacion
de diagnosticos o caracterizaciones de escenarios de intervencion.

Asi, se observa que varios documentos acerca de politicas nacionales de CyT caracterizan
al escenario nacional CyT como “contextos relativamente poco dindmicos (sistemas

540

nacionales de innovacion de escasa densidad)”™, “SNI de escasa articulacion entre 1+D vy

sector privado”™, “complejo de instituciones de CyT como conjunto desarticulado de

* MINCYT (2011). Op. Cit., p. 35.

*® Ibid., p.37

* Ibid., p.24.

® Versino, Mariana y Di Bello, Mariana (2012). “El complejo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en Argentina:
instituciones, politicas e instrumentos de financiamiento”. En Observatorio sindical de Politicas Universitarias
IEC-CONADU, pp.1-2.

% Chudnovsky, D. (1999) Op. Cit., p.157.

** Thomas, Hernan y Gianella, Carlos (2006). “Trayectorias de aprendizaje y dindmicas de resolucion de
problemas en conocimientos cientificos y tecnoldgicos. Analisis de una experiencia de desarrollo del Polo
Tecnoldgico Constituyentes”. En Revista Espacios, V. 27, N°2, p. 2.

*! Chudnovsky, D. (1999). Op. Cit., p.162.
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0rganismos”42. Por su parte, el Plan coincide con estos diagndsticos al afirmar que “la
arquitectura institucional de ciencia y tecnologia en el pais se ha caracterizado por la baja
articulacién entre sus componentes, debido en parte a la escasa comunicacion entre sectores,
la debilidad de las estructuras de interfaz y el hecho de que las principales instituciones del
sistema se han ido creando de manera sucesiva en el marco de distintos espacios o areas de la
administracion pablica™. Esta coincidencia de diagnésticos conduciria a compartir con
Bisang y Oteiza la conclusion acerca del sector CyT argentino: “la inexistencia de un sistema
de innovacion argentino”, aun ante la existencia de un “conjunto de instituciones de CyT”* o
“Complejo Cientifico y Tecnoldgico (CCyT) argentino”45.

Pero, si la conclusion de varios analistas es que en una perspectiva de conjunto no hay
una real sistematicidad entre sus componentes, ;por qué se insiste en utilizar el enfoque
holistico-sistémico para remarcar precisamente la falta de sistema? Si bien, como plantea
Chudnovsky, el enfoque sist¢émico de la SNI “destaca los agentes e instituciones mas
importantes que hay que tener en cuenta en la conformacién de los SNI y es lo
suficientemente flexible como para adecuarse a las diversas realidades histéricas e

institucionales’*

, cabe cuestionarse si eso habilita a utilizarla como insumo para diagnosticar
una realidad nacional con una “trayectoria innovadora” tan particular y alejada de una
dinamica del SNI.

En esa linea, Diego Hurtado y Eduardo Mallo reconocen en las trayectorias reales de las
instituciones nacionales de CyT una complejidad tal que las posiciona lejos tanto de una
vision lineal como de la vision del SNI. Porque, si, por ejemplo, la Comision Nacional de
Actividades Espaciales (CONAE) ha generado una dinamica particular de innovacién no
lineal, sino compleja al interior del campo espacial, y sin consolidar vinculos con otros
actores del “SNI”, ¢por qué los sucesivos diagnésticos imponen la vision holistica-sistémica
como superadora de una linealidad que jamas existio?

Hurtado y Mallo afirman que “el SNI es un concepto ‘ex-post’”, construido sobre
2547

estudios empiricos que muestran patrones similares, principalmente en los paises europeos

Sin embargo, tanto en el Plan como en varios andlisis académicos acerca de las dindmicas de

42 Bisang, Roberto (1995). “Libremercado, intervenciones estatales e instituciones de ciencia y técnica en la
Argentina: apuntes para una discusién”. En Revista Redes, V. 2, N°3, p.47.

** MINCYT (2011). Op. Cit., p.45.

* Bisang, R. (1995). Op. Cit., p.14.

* Oteiza, Enrique (1992). La politica de investigacion cientifica y tecnoldgica argentina. Historia y perspectivas.
Buenos Aires: Centro Editor de América Latina.

*® Chudnovsky, D. (1999). Op. Cit., pp. 158-159.

* Hurtado, D. y Mallo, E. (2012) “Riesgos tedricos y agenda de politicas: el ‘mal del modelo lineal’ y las
instituciones de CyT como cajas negras”. En:Thomas, H.; Fressoli, M. y Santos, G. (comps.) Tecnologia,
Desarrollo y Democracia. Nueve estudios sobre dindmicas socio-técnicas de exclusién/inclusion social. Buenos
Aires: MINCYT, p. 239.

13



innovacion de los “paises subdesarrollados™, el concepto de SNI aparece “ex-ante” a su
existencia plena en el escenario de intervencion. Es decir, el Plan impone el enfoque sistémico
a una realidad nacional en CyT carente de sistematicidad. Con relacidn a esto, Oteiza plantea
que “un error frecuente entre quienes emplean el método de analisis de sistema consiste en
transferir caracteristicas del instrumento de anélisis al objeto de estudio, no existentes en la
realidad™*,

Ademas, el hecho de analizar el sector nacional de CyT a traves del enfoque del SIN
poniéndo el énfasis en las empresas como agente de innovacion encuentra refutacion en una
realidad nacional insoslayable: la escasa inversion privada en CyT. En su diagndstico, el Plan
afirma que, de la inversion en CyT (en 2009 fue del 0.67% del PBI), “poco mas de dos tercios
(70%) corresponden al aporte del sector publico”™®. Y agrega: “en 2009 casi el 82% de los
investigadores se desempefiaban en organismos publicos, en tanto que solamente un 11% lo
hacia en empresas“so.

Estos nimeros son contundentes para caracterizar al Estado como principal agente de
innovacion en Argentina, un rol que esta lejos de acotarse, segun la bibliografia sobre SNI, al
de “garante y promotor de las condiciones que permitan una mayor circulacion y apropiacion
de la informacion y los conocimientos por parte de los diferentes actores sociales, entre los
cuales las empresas se constituyen en los principales destinatarios”!. Al mismo tiempo, mas
alla de que el rol innovador de las empresas no se efectivizo en el pais, es posible encontrar
una cohesion entre la reforma y privatizacion del Estado en los noventa y la implementacion
politica del enfoque del SNI con las empresas como agentes innovadores.

Por otro lado, la desconexion casi total entre lo propuesto por el enfoque SNI y el sector
de CyT nacional, conduce a preguntarse por qué ciertos conceptos se utilizan para
diagnosticar la realidad y como a partir de estos se generan estrategias.

En efecto, el hecho de estudiar a través de un marco conceptual, un escenario con una
dindmica diferente a la que propone dicho marco, conduce a una planificacion basada en la
réplica de “modelos institucionales ideales” que posiblemente han sido efectivos en contextos
de paises desarrollados. Si, como plantea Luis Aguilar Villanueva, el hacedor de politicas
opera de entrada con supuestos y categorias relativas a la composicién y comportamiento de

la realidad, que configuran “modelos conceptuales” que “condicionan las recomendaciones de

*® Oteiza, E. (1992). Op. Cit., p. 15.

* MINCYT (2011). Op. Cit., p. 29.

*%bid., p. 30.

> Versino, M. y Roca, A. (2009). “Las politicas de ciencia y tecnologia en la Argentina reciente (1983-2008): los
discursos de gestidn y las practicas de evaluacidon”. En Revista de Administracao da FEAD, V. 6, N°1/2, p.38.
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las acciones a decidir”?

, ¢es factible generar un marco conceptual a partir de la dinamica
nacional en CyT, con sus particularidades y complejidades propias?

La pregunta apela a cuestionar el marco conceptual a partir del cual se evalla el estado
de desarrollo del sector CyT nacional, y reconocer, al igual que en estrategia de focalizacion,
las brechas entre los productores del enfoque SNI y los “replicadores” del mismo. Al mismo
tiempo, se podria optar por no partir de un a priori sisttmico o un agente innovador ideal,
sino, partir de las trayectorias historicas-institucionales particulares del CCyT. En ese sentido,

el desafio consistiria en “innovar en politicas de CyT” mediante la innovacion de sus marcos

conceptuales™.

De adscripciones a cadenas de valor globales y de transferencia de marcos conceptuales.

Tal como se ha planteado al inicio, el trabajo se ha centrado en los conceptos
fundamentales de las estrategias de accion del Plan. Sin embargo, para su analisis, se ha
recurrido al didlogo permanente entre dichos conceptos y el diagnéstico del Plan.

Este proceso de analisis conceptual ha sido la clave para comprender el contenido del
Plan y realizar una evaluacion critica del mismo. Por consiguiente, si diagndstico y estrategia
se vinculan en una dimensién politica, es necesario unificar conclusiones parciales hacia una

caracterizacion de la politica y la planificacion nacional de la CyT.

Una primera conclusion: hay evidencias de que las politicas nacionales de CyT estan
basadas en parte en la réplica de paradigmas importados y en la ausencia de un auto-analisis
de Argentina como pais no-productor de dichos paradigmas. Por un lado, se observan las
definiciones de la estructura y el perfil productivo del pais a partir de las oportunidades de
insercion en las cadenas de valor globales definidas por corporaciones, generando la adhesién
acritica a un paradigma tecnoeconémico que permite “pensar local y actuar global”, pero no
reflexionar sobre las brechas existentes entre paises definidores de las cadenas de valor
globales y los adscriptores. Por otro lado, se reconoce la réplica de un “paradigma
planificador”, por cuanto se despliega un modo de diagnosticar e intervenir en el campo de la
CyT a partir del enfoque holistico-sistémico del SNI, el cual esta claramente en oposicion al
desempefio local de la CyT. En ese sentido, tampoco se evalUan las brechas entre aquellos
paises donde las dindmicas de innovacion locales permiten pensar en SNI y los paises que

aplican este enfoque “ex ante”, en un escenario carente de las caracteristicas de un SNI.

>2 Aguilar Villanueva, Luis (2003). La hechura de las politicas publicas. México: Porrua, p. 16.
>* Hurtado, D. y Mallo, E. (2012). Op. Cit., p. 242.
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Frente a esto, el paso superador en la investigacion sobre politicas de CyT consistiria
en encontrar mayores articulaciones entre el paradigma tecnoeconomico y el paradigma
planificador con el enfoque del SNI, mas alla de coincidencias en relacion a que ambos
conceptos provienen de la literatura neoschumpeteriana, enfatizan el rol de las empresas como
agentes de innovacion, y emergieron como protagonistas de las politicas econémicas y en
materia de CyT durante los noventa. Dichas articulaciones podrian encontrarse tanto en los
planes sectoriales como en otras facetas de la politica nacional de CyT, tales como la
ejecucion y en la evaluacion de dicha politica.

Una segunda conclusion, derivada de la primera, consiste en la ausencia en el Plan de
un diagndstico que caracterice al sector productivo y sus cadenas de valor local. Esto esta
fuertemente vinculado lo que plantea Enrique Martinez acerca de que “el Mincyt tiene la

. ., . . ., . 54
obligacion de tener una mejor caracterizacion de la estructura productiva”

, por cuanto que,
partir de una descripcion del espacio socioproductivo nacional que prescinda del enfoque
sistémico y de la insercion global, permitird4, por un lado, buscar en las necesidades y
potencialidades nacionales, cadenas de valor alternativas a las delineadas globalmente; y por
otro lado, enfoques alternativos de planificacion que contemplen las trayectorias histéricas-

institucionales de los actores del CCyT argentino.

En resumen, las politicas nacionales de CyT tienen grandes desafios para innovar en
planificacion, problematizando aspectos concernientes tanto al diagndstico como a la
estrategia. Y esta problematizacion concierne, asimismo, a los analistas en politicas, quienes

también tienen responsabilidades en lo concerniente al desarrollo de politicas de CyT.
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