provided by CONICET Digital

Luces y sombras de la politica de innovacién cientifica

y tecnologia durante las gestiones kirchneristas
(2003-2015)

Lights and shadows of the scientific innovation and
technology policies during the Kirchner administration

(2003-2015)

Por Mercedes Botto™ y Leticia V. Bentancor™

Fecha de Recepcion: 31 de enero de 2018.
Fecha de Aceptacion: 30 de marzo de 2018.

RESUMEN se realiza a través de la evidencia recogida de
entrevistas a protagonistas tanto del dmbito
publico, como universitario y empresarial. La
idea que se desprende del andlisis de campo
es que se trat6 de una gestién que marcé una
continuidad con la gestiones anteriores, en lo
que hace a la idea y concepcién de un sistema
basado en tres vectores fundamentales; pero
al mismo tiempo, marcé una ruptura, que
no s6lo se manifiesta en el aumento de presu-
puesto y construccién de un ministerio, sino
principalmente en una prictica creciente de
articulacién y programacién estratégica, que

El objetivo de este articulo de investigacién
es analizar las capacidades de gestién y pro-
duccién de Ciencia y Tecnologia creadas y
puesta en marcha durante la gestién kirch-
nerista (2003-2015). El trabajo se inicia con
una revisién de la literatura académica sobre
la definicién y operacionalizacién del concep-
to de capacidades en esta drea de la politica
publica; para luego identificar, a través de un
mapeo del desarrollo histérico, cudles son las
lineas de continuidad y ruptura de las distin-
tas gestiones hasta los anos 2016. Este trabajo
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avanzé en la definicién de lineas al interior de
muchos ministerios; pero no pudo trascender
el tiempo ni el espacio.

Palabras clave: Politicas Priblicas, Ciencia
y Tecnologia, Gestion Kirchnerista.

ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze manage-
ment and production capacities of Science
and Technology created and implemented
during Kirchner's government (2003-2015).
First, the work begins with an academic lite-
rature revision about the definition and ope-
rationalization of the capabilities concept in
this area of public policy. After that, we iden-
tify, through a mapping of historical develo-
pment, which are the lines of continuity and
rupture of the different administration until
2016. This work was done on the evidence
collected from interviews with protagonists
from public, university and business area.
The idea that emerges was that the adminis-
tration in the period of time analyzed marked
a continuity with previous administrations, in
terms of the idea and conception of a system
based on three essential vectors; but at the
same time, it marked a rupture, which is not
only manifested in the budget increasing and
ministry construction, but mainly in a rising
practice of articulation and strategic program-
ming, which advanced on the definition of
lines within many ministries; but it could not
go beyond time or space.

Keywords: Public Policies, Science and Te-
chnology, Kirchner's Government.

Introduccién

Existe un vinculo indiscutido entre la necesi-
dad de innovar y las posibilidades de promo-
ver el desarrollo. Sin embargo, este consenso
se diluye y las diferencias aparecen cuando se
profundiza sobre las formas y las estrategias
para alcanzarlo. En este sentido, la literatura
académica y las visiones politicas distinguen
tres estrategias o formas de articular la dimen-
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sién politica de la econdmica; el rol del Es-
tado respecto a los mercados y/o finalmente
la participacién publica o privada en tamafia
empresa. La ortodoxia econdmica, fiel a su tra-
dicién liberal, defiende las bondades de la par-
ticipacién y la autonomia de los actores pri-
vados, en especial de las empresas, en definir
las prioridades y las estrategias de innovacién
productiva y social; relegando al Estado a un
rol subsidiario en materia de financiamiento y
de garantia de la seguridad juridica para que
las relaciones de competitividad del mercado
puedan funcionar con normalidad. La visién
heterodoxa, generalmente asociada con la es-
cuela desarrollista o estructuralista, en cambio,
otorga un papel fundamental y excluyente al
Estado en la definicién de las prioridades y en
la misma ejecucién del proceso innovador, ya
sea en su dimensién productiva como social,
a través de las empresas publicas y las agen-
cias de promocién social. De manera mds
reciente, algunos autores refieren a un tercer
modelo llamado neodesarrollista, que combi-
na elementos del enfoque Estado-céntrico con
una creciente inversidn externa, tanto pflblica
como privada (Actis, Lorenzini y Zelicovich,
2017).

En América Latina y en la Argentina, en
particular, los procesos de innovacién tecno-
légica y productiva se asocian a gobiernos de
corte desarrollistas, que buscaban alcanzar una
creciente autonomia en los procesos de indus-
trializacién endégena (Deves Valdez, 2009).
Para ello, siguiendo las palabras de Dvorkin,
el Estado (argentino) tracciond el desarrollo
tecnolégico mediante seis mecanismos fun-
damentales: las empresas estatales como im-
pulsoras y conductoras de grandes proyectos
nacionales; el uso inteligente del poder de
compra del Estado para promover innova-
ciones locales; el establecimiento de consor-
cios para el logro de objetivos especificos; la
estandarizacién; la Investigacién y Desarrollo
(I+D) en universidades estatales y laboratorios
nacionales; y los subsidios directos a la Investi-
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gacién y Desarrollo (I+D) tecnolégico (Dvor-
kin, 2016).

El objetivo de este articulo de investiga-
cién es analizar los avances y las orientaciones
(ideoldgicas) que caracterizaron las gestiones
de las presidencias kirchneristas, representadas
por Néstor Kirchner (2003-2007) y por Cris-
tina Ferndndez de Kirchner (2007-2015), res-
pectivamente. Partimos de la idea o consenso
generalizado de que se trata de una gestién en
Ciencia y Tecnologia (CyT) caracterizada por
dos peculiaridades. La primera, el haber ase-
gurado una continuidad de mds de 12 afios, lo
que constituye no s6lo una posibilidad, sino
también un requisito para la construccién de
capacidades que precisan de largos plazos de
tiempo, para cosechar resultados. La segunda
peculiaridad es la existencia de una explicita y
sostenida decisién y voluntad politica y practi-
ca de constituir a esta drea de la politica publi-
ca como centro y prioridad de la gestién, que
sirviera de base a una nueva politica de Estado
que asegurara mayor autonomia tecnoldgica
y de competitividad productiva en el mundo.

En este sentido, la literatura abunda sobre
las innovaciones introducidas en el sistema.
Algunos focalizan sobre la construccién ins-
titucional, que adquiere su médxima expre-
sién en la creacion del Ministerio de Ciencia,
Tecnologfa e Innovacién Productiva (MIN-
CyT) en 2007, lo que asegurd una creciente
autonomia del sector sobre otras dreas de la
politica (Del Bello, 2014; Bekerman, 2016;
Naidorf, Perrotta, Gémez y Riccono, 2015;
Lastra, 2017). Otros autores, resaltan la pre-
sencia discursiva y estratégica del tema, que se
manifiesta entre otras cosas en la planificacién
estratégica del MINCyT a través de los Planes
Bicentenario (2006-2010) y el Plan Argentina
Innovadora 2020 (MINCyT, 2011). Por lti-
mo, se habla de un “claro interés (de “la ges-
tién K”) en la produccién de conocimientos y
desarrollos tecnolégicos orientados a mejorar
la competitividad productiva, como asi tam-
bién a resolver problemas sociales y medioam-

bientales de cardcter local” asegurando asi la
dimensién de inclusién social a la innovacién
(Miguel, Gonzédlez y Chinchilla Rodriguez,
2015). Sin embargo, las expectativas de que
estas innovaciones constituyeran la base de
una politica de Estado que superara los go-
biernos de turno, no lograron alcanzarse y a
poco de asumida la presidencia por Mauricio
Macri (en representacién de la coalicién de
Cambiemos) se evidenciaron transformaciones
de importancia en la asignacién de recursos y
las orientaciones de las estrategias innovado-
ras iniciadas por la gestién anterior, a saber,
la reduccién en las politicas de formacién de
recursos humanos del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONI-
CET), la disminucién del presupuesto nacio-
nal destinado a Ciencia y Técnica (CyT) y la
eliminacién y/o reorientacién de los progra-
mas de transferencias, entre otros.

En vistas de este giro abrupto de la politi-
ca de Ciencia y Técnica (CyT), el interés que
perseguimos en este articulo de investigacién
es el de analizar y evaluar cudles fueron los
puntos de debilidad y las fortalezas de las po-
liticas, instrumentos y estrategias de la gestién
kirchnerista en materia de Ciencia y Técnica
(CyT), con vistas a obtener recomendacio-
nes y aprendizajes para futuras gestiones'. A
partir del andlisis de la evidencia obtenida de
entrevistas” y el andlisis documental, nuestra

1 El interés en esta pregunta se inscribe en el
marco de la propuesta y del debate del I Con-
greso Nacional de Politicas Puablicas, organi-
zado por FLACSO Argentinay UMET y que
tuvo lugar en Buenos Aires el 30 noviembre
y 01 de diciembre del 2016, en torno a las
capacidades nacionales y su continuidad en el
tiempo.

2 Durante los meses de abril a agosto de 2017,
se realizaron mds de quince entrevistas a fun-
cionarios, directores y empresarios de jerar-
quias que participan y que participaron del
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conclusién en este articulo de investigacién es
que si bien hubo importantes avances en tér-
minos de la construccién de recursos humanos
e institucionales, las principales debilidades se
materializan en la dificultad de alcanzar con-
sensos internos (intra e interministerialmente)
sobre qué estrategias de articulacién publico-
privada a priorizar.

Para desarrollar y demostrar esta idea, en
primer lugar, analizaremos la literatura que
analiza y mide las capacidades y recursos re-
queridos para una politica de innovacién
sustentable en el tiempo. En segundo lugar,
haremos un recorrido histérico sobre la cons-
truccién del sistema de innovacién nacional
(SIN) a través de sus principales hitos de cons-
truccién institucional. Por dltimo, y a partir
de los conceptos y definiciones sobre capaci-
dades y de la situacién en que se encontraba
el sistema de innovacién nacional (SIN) a co-
mienzos del siglo XXI, analizaremos los cam-
bios introducidos por la gestion kirchnerista.

1. Marco conceptual: ;qué
capacidades requiere la gestién

de la innovacién en Ciencia y

Técnica (CyT) y cémo se miden?

Al recorrer la literatura sobre las politicas na-
cionales de ciencia y tecnologfa, dos elemen-
tos llaman la atencién. El primero se refiere
al tipo de disciplinas que se ocupan del tema.
Ellas son bdsicamente dos: la economifa, a tra-
vés de los estudios de microeconomia de la
innovacién; y la ciencia politica, a través de
los estudios tecnocraticos sobre la gestién de la
innovacién y los andlisis mds sociolégicos. En
términos generales, los enfoques econdmicos
focalizan su atencién sobre las empresas como
agentes clave del proceso innovador y buscan

sistema de ciencia y tecnologfa nacional. De
la misma manera, se consultaron y se anali-
zaron datos del MINCyT a través de pdgina
web, bases de datos y documentos oficiales.
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identificar los factores que ayudan a transfe-
rir los conocimientos y aprendizajes al proce-
so productivo (Chudnovsky, Yoguel, Lépez,
Lugones, entre otros). Del lado de la ciencia
politica, en cambio, el énfasis estd puesto en el
papel de las instituciones publicas y en los pro-
cesos de formacién y articulacién con los sis-
temas educativos como las universidades y el
sistema de ciencia y tecnologfa nacional (Del
Bello, 2014; Ldpez, 2016; Bekerman, 2016;
Sabato, 2011; Lastra, 2017, entre otros).

La segunda peculiaridad de la literatura se
vincula con la temporalidad. Si bien como ve-
remos en el apartado que sigue, el origen del
sistema nacional de innovacién tecnoldgica
nos retrotrae a los afios cincuenta, el debate
académico sobre el vinculo entre innovacién y
desarrollo se inici6 a finales de los afios seten-
ta con los trabajos emblemdticos de Sdbato y
Botana y explotan en niimero en los afios no-
venta. Es, a partir del texto de Sdbato (1968)
cuando se hace un giro en la comprensién de
las politicas de ciencia y técnica, dejando atrds
la visidn estatista y jerdrquica de las politicas
publicas, en donde el Estado cumple un rol
clave en el diseno, planificacién e implemen-
tacién; para sustituirlo por la idea de un tridn-
gulo en el que més alld del gobierno (Estado)
se precisa la participacién de otros dos actores:
el sector educativo y el sector productivo, par-
ticipes indiscutibles para el disefio y la imple-
mentacién de la innovacién.

Desde entonces la produccién académica
en la regidn, y en la Argentina en particular, se
concentra en entender cudles son las capacida-
des y los factores que favorecen la construccion
de un sistema sustentable de innovacién sus-
tentable. No obstante ello, como sefalamos en
el comienzo de este articulo de investigacidn,
las respuestas a estos interrogantes han varia-
do entre enfoques, disciplinas y autores. Los
enfoques microecondmicos consideran que las
capacidades de innovacién de las empresas y
sectores pueden ser medidos a través de dos
indicadores, el primero —y mds conocido— son
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los flujos de inversiones en investigacion y
desarrollo (I+D) y el segundo indicador es la
capacidad de crear patentes.

Al analizar el caso argentino, la mayorfa de
estos trabajos llegan a la misma conclusidn, los
niveles de inversién publica y privada, nacio-
nal o internacional, son muy bajos y las tinicas
empresas que dominan los sectores de tecno-
logfa media-alta y alta son las filiales transna-
cionales. Sin embargo, aun en estos casos, los
esfuerzos de innovacion son traidos de afuera
e incorporados tan sélo en las empresas, lo que
limita el efecto de spill over al resto del sistema
productivo (Lépez y Lugones, 1997). Frente
a este panorama poco optimista, la mayoria
de los autores coinciden y enfatizan sobre en
la necesidad de desmarcarse de los indicado-
res desarrollados por los paises centrales, y de
crear los propios. En particular, Lépez y Lugo-
nes sefialan lo imprescindible que es “contar
con una adecuada base de datos respecto de las
actividades tecnoldgicas de las firmas de la re-
gién se convierte en un elemento fundamen-
tal para realizar un diagndstico adecuado de la
evolucién, tendencias y perspectivas de la base
y potencial innovativo existente, asi como para
orientar las politicas publicas en la materia,
de modo de maximizar su aprovechamiento”
(1997: 33). Y en esa linea, Yoguel y Bosche-
rini (1996) avanzan en la creacién de nuevos
indicadores que superan los tradicionales de
investigacién y desarrollo (I+D) y de paten-
tes, incluyendo otras variables intangibles que
captan procesos de innovacién mds informales
e incrementales en el sector de las pequenas y
medianas empresas (PyMEs)?.

3 Entre los nuevos pardmetros que proponen se
encuentran: Los esfuerzos realizados de capa-
citacién del personal; el desarrollo de activi-
dades vinculadas a la calidad; las interacciones
con otros agentes para desarrollar actividades
innovativas; la participacién de ingenieros
y técnicos en el personal dedicado a las ac-

Al analizar las razones de esta “trampa del
atraso tecnoldgico” que no sélo caracteriza a
los sectores productivos de la Argentina, sino
también de México, un segundo grupo de
economistas eché mano a explicaciones de in-
dole macroeconémicas. Para estos autores, los
obstdculos a la innovacién productiva no sélo
se vinculan a las empresas, sino a fallas estruc-
turales, como son la ausencia de un sistema
financiamiento y de crédito a largo plazo; las
fallas del sistema educativo (caracterizadas por
los débiles vinculos con el sector privado) y
las fallas del sistema de innovacién nacional
(SIN), en la que no existe una articulacién
entre la oferta universitaria y la demanda del
sector productivo. A esto se suma, seglin estos
autores, un sistema de laissez faire que ha ca-
racterizado al sistema hasta los afos noventa y
que puso de manifiesto profundas ambigtieda-
des normativas (Rivera Rios, Robert y Yoguel,
2009; Chudnovsky, 1999).

Los enfoques de la ciencia politica, en
cambio, asocian la capacidad de innovacién
con la construccién y el fortalecimiento de
la arquitectura institucional del Estado. Pero
no sélo se trata de crear nuevas instituciones
y agencias sino de asegurar una mayor coor-
dinacién interna al Estado entre los distintos
ministerios y agencias publicas de Ciencia y
Técnica (CyT) (Chudnovsky, 1999; Aguiar,
Aristimufio y Margini, 2015). Dentro de este
grupo de autores, encontramos que es de gran
relevancia la necesidad de articular los distin-
tos vectores, con énfasis entre las agencias na-
cionales y las universidades (Bekerman, 2016;
Miguel, Gonzdlez y Chinchilla-Rodriguez,

tividades innovativas; el grado de involucra-
miento de los operarios en tareas de control
de calidad y desarrollo productos, procesos,
etcétera; el peso de los nuevos productos en
la facturacion del dltimo afio y el grado de al-
cance de las actividades de desarrollo (Yoguel

y Boscherini, 1996).
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2015). Para otros autores que partian de esta
misma biblioteca, las capacidades estdn asocia-
das a factores socioldgicos, como la posibili-
dad del Estado de articular a las demandas que
provienen del sector productivo y del univer-
sitario (Nun, 1995; Sdbato, 2011). De manera
mds reciente, este concepto de articulacién se
ha ido ampliando a la sociedad en su conjunto
y no sélo a los sectores del sistema de innova-
cién (Lastra, 2017; Del Bello, 2014; Miguel,
Gonzdlez y Chinchilla Rodriguez, 2015). “En
Argentina, desde comienzos del presente siglo,
las politicas cientificas y tecnolégicas explicitas
evidencian un claro interés en la produccién
de conocimientos orientados a la resolucién
de problemas sociales, productivos, medioam-
bientales de cardcter local” (Gonzélez y Rodri-
guez, 2015: 59).

Para concluir esta caracterizacién de la li-
teratura, nos gustarfa sefialar que en el correr
de los afios y del debate las diferencias de en-
foque y de motivaciones entre estas distintas
vertientes ha tendido a la convergencia. Entre
los puntos de convergencia vale la pena des-
tacar dos. El primer punto, la idea de que la
debilidad y/o fortaleza de los sistemas de in-
novacién nacionales (SIN) se explican no sélo
por factores econémicos como la inversion o
falta de inversién en Investigacion y Desarro-
llo (I+D), sino también por variables cualitati-
vas vinculadas con la dimensién politica de la
innovacién, como la continuidad de las poli-
ticas en el largo plazo, la coordinacién inter-
ministerial del Estado; y la articulacién entre
la politica (Estado) y la estructura productiva
entre otras. En segundo punto de convergen-
cia se relaciona a la necesidad de superar los
marcos normativos y los instrumentos de me-
dicién del norte, que generan dependencia y
pesimismo en la construccién de un sistema
de innovacién auténomo y mds vinculados
con las necesidades endégenas del desarrollo
local y nacional.

Identificadas las capacidades requeridas
para la gestién de la innovacién cientifica y
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tecnoldgica, en el proximo apartado, nos pro-
ponemos repasar la evolucion del caso argenti-
no a través de sus principales hitos histéricos.

2. La construccion del sistema
nacional de innovaciones de la

Argentina desde 1946 hasta 2003

Si bien el primer hito relevante de la cons-
truccién del sistema de ciencia y tecnologia se
remonta al afio 1872, con la creacién del pri-
mer Instituto Geogréfico Nacional en Amé-
rica Latina, la literatura coincide en sefialar a
las primeras dos presidencias de Perén, como
el primer gobierno que inicia un proceso de
construccion planificado y con objetivos estra-
tégicos. En efecto, en el periodo 1946-1955
se crea el Ministerio de Asuntos Técnicos?,
la Comisién Nacional de Energfa Atdmica
(CONEA); el Instituto de Investigaciones
Cientificas y Técnicas de las Fuerzas Armadas
(CITEFA) y el Consejo Nacional de Investi-
gaciones Técnicas y Cientificas (CONITYC,
1951). Instituciones, todas ellas que buscaban
potenciar la capacidad de desarrollo e inno-
vacién tecnolégica en dreas como la defensa
y la industria, las cuales eran consideradas
como estrategias para el desarrollo econémico
y militar.

Con el derrocamiento del Peronismo en el
afio 1955, se inicia una segunda etapa que se
caracteriza por la reorientacién de las priorida-
des y la destruccién de muchas de estas insti-
tuciones, de las que sélo sobrevivieron la CO-
NEA y el CITEFA. Los gobiernos militares y
civiles que se sucedieron entre los anos 1956-

4 Su primer ministro fue Ratl Mendé quien en-
tre otras cosas impulsé la creacién de la CO-
NEA, la Comisién Nacional de Radioiséto-
pos; el CONITYC, el Consejo Nacional de
Investigaciones Estadisticas, el Instituto An-
tdrtico Argentino; el Instituto Nacional del
Hielo Continental Patagénico y el Registro
Cientifico Nacional.
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1966 también crearon nuevos organismos de
desarrollo e innovacién tecnolégica vincula-
dos a las 4reas productivas como el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI)
dependiente del Ministerio de Produccién;
el Instituto Nacional de Tecnologia Agrope-
cuaria (INTA) dependiente del Ministerio de
Agricultura, el Consejo Nacional de Investi-
gaciones Cientificas y Técnicas (CONICET,
1958), la Comisién Nacional de Investigacio-
nes Espaciales (CNIE) y el Consejo Nacional
de Desarrollo (CONADE).

De todas ellas, resulta ilustrativo senalar
la intencionalidad politica que perseguian los
gobiernos militares al crear el CONICET,
como bien sefiala Bekerman (2014), tenfa la
finalidad de concentrar y controlar las inves-
tigaciones cientificas en dicho Consejo, dis-
minuyendo el presupuesto para investigacién
de las universidades publicas y doblegando el
principio de autonomia de las universidades
nacionales. La tension entre gobierno y uni-
versidad fue variando con el tiempo, como asi
también la direccién del organismo de Ciencia
y Técnica (CyT) que fue cambiando de manos
entre el Ministerio de Educacién, en épocas
de gobierno radicales a depender de la propia
Presidencia de la Nacién en épocas de dicta-
dura militar en la Argentina.

En 1970, el CONICET vuelve a cam-
biar de nombre, por el de Consejo Nacional
de Ciencia y Técnica (CONACyT), con una
secretarfa asociada (SECONACyT), que pos-
teriormente pasé a llamarse Subsecretaria de
Ciencia y Técnica (SUBCyT). Esta sucesién
de nombres se explica también por un cam-
bio de prioridades y de estrategias que los go-
biernos militares imprimieron a la gestién de
la innovacién, que pasarfa a estar financiada
por préstamos internacionales, preferente-
mente del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), el cual, a partir de 1978, empez6
a financiar la construccién de grandes obras
de infraestructura de los principales institutos

y laboratorios en distintos puntos y regiones
del pais.

La vuelta a la democracia en 1983, intro-
dujo algunos cambios de forma, pero no de
sustancia. En primer lugar, y como ya era tra-
dici6n en las gestiones radicales, el gobierno de
Alfonsin (1983-1989) devolvié la gestién de
Ciencia y Técnica (CyT) a manos del Ministe-
rio de Educacién, creando el Consejo Interu-
niversitario Nacional (CIN) y transformando
la Subsecretaria (SUBCyT) en Secretaria de
Ciencia y Tecnologia (SECyT). Mantuvo la
dependencia financiera externa contrayendo
un segundo prestamos BID (1983); pero en
vez de invertirlo en infraestructura, lo usé
para financiar la investigacién a través de los
Proyectos de investigacion y Desarrollo (PID),
los Proyectos de Investigacién Anual (PIA) y
en la compra de equipos para los Laboratorios
Nacionales de Investigacién y Servicios en el
pais (LANAIS).

Hay consenso entre los autores de la bi-
bliografia especializada en esta temdtica en el
hecho de que la década de 1990 significé un
quiebre respecto del pasado en términos de la
gestién y ejecucion de las politicas publicas de
Ciencia y Técnica (CyT) en la Argentina. Esta
década marcd el fin del modelo basado en un
enfoque lineal de Ciencia y Técnica (CyT), y
fue reemplazado por uno sistémico en 1995,
cuando se trasladé a la politica publica nacio-
nal un nuevo concepto teérico: el de Sistema
Nacional de Innovacién (SNI), con importan-
tes repercusiones en la arquitectura institu-
cional (Aguiar, Aristimufio y Margini, 2015;
Chudnovsky, 1999; Del Bello, 2014; Lastra,
2017, Casas, Corona y Rivera 2013). Sin em-
brago, no hay que perder de vista que este giro
hacia una visién mds integral y sistémica de
las politicas nacionales de innovacién se hizo
en un contexto temporal y espacial de las re-
formas estructurales en América Latina, en la
que la visién hegeménica en los organismos
internacionales de crédito era la de reducir el
papel del Estado en la industria, privatizando
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las empresas publicas y abriendo la economia
a los mercados globales. En el sector de la in-
novacién tecnoldgica, los cambios introdu-
cidos estuvieron fuertemente vinculados con
las reformas estructurales que se hicieron en
el sector de la educacién superior, no sélo por
el fuerte vinculo que preexistia entre ambos
dmbitos; sino porque su principal inspirador
fue Carlos Del Bello, artifice de la reforma
universitaria que se materializé en la Ley de
Educacién Superior (1995)°. Como secretario
de Ciencia y Técnica en la gestién menemista,
Carlos Del Bello lideré algunos cambios de
importancia. El principal de ellos fue la crea-
cién en 1996 de la Agencia Nacional de Pro-
moci6én Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT)
que administrarfa dos fondos: el de innova-
cién tecnoldgica (FONCyT) gestionado por
la SECyT, y el Fondo Tecnolégico Argentino
(FONTAR). Si bien el origen de estos fondos
sigui6é dependiendo del endeudamiento exter-
no (tercer préstamo del Banco Interamericano
de Desarrollo -BID-) esta nueva construccién
institucional facilité la articulacién del sistema
con el sector privado a través de los llamados
Programas de innovacién de empresas.

Para consolidar este proceso de construc-
cién de un Sistema Nacional de Innovacién
(SIN), el gobierno promueve la sancién de
dos leyes. La primera fue la ley de promocién
y fomento de la innovacién tecnolégica (Ley
Ne 23877), que reemplazaria a la vieja ley de
transferencia tecnolégica dictada en 1974. La
segunda, un proyecto de Ley marco de ciencia,

5 Entre las nuevas instituciones del sistema de
educacién superior sobresalen la creacién la
Secretarfa de Politicas Universitarias (SPU),
el Fondo para el Mejoramiento de la Calidad
Universitaria (FOMEC) y la Comisién Na-
cional de Evaluacién y Acreditacién Universi-
taria (CONEAU), lo que muestra un avance
del sector gubernamental sobre la tradicional
autonomia universitaria (Botto, 2015).
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tecnologfa e innovacién que buscé promover
una mayor articulacién, que fue finalmente
sancionada en el 2002 (bajo el N° 25467) y
que promovia la construccién de tres pilares
bésicos: la creacién de planes plurianuales a
nivel nacional; la creacién de un Consejo Fe-
deral de Ciencia y Tecnologia (COFECyT)
para descentralizar las capacidades y los recur-
sos que hasta entonces estaba concentrada en
un 80/85% en el cordén educativo-cientifico-
tecnoldgico que va desde La Plata - conurba-
no - Buenos Aires - Rosario - Santa Fe y Cér-
doba. Y, por ultimo, la creacién del Consejo
Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia que
buscaba articular a las instituciones cientificas
tecnoldgicas del pais, incluyendo también a las
universidades nacionales y las privadas.

La gestién de Del Bello también intenté
dar algunos pasos, aunque no muy exitosos,
en direccién a una mayor coordinacién y pla-
nificacién interministerial. En pos de la pri-
mera, cte6 el Gabinete Cientifico-Tecnoldgico
(GACTEC) que reuniria a los distintos minis-
terios que realizaran innovacién cientifica y
tecnoldgica, a través de sus principales actores
para pensar y consensuar juntos las principa-
les lineas y prioridades nacionales; pero este
gabinete nunca se reunié tal como fue pensa-
do. En materia de planificacién estratégica, se
comenzé a delinear el primer Plan Nacional
Plurianual de ciencia, tecnologia e innovacién
(1998-2000) que adscribiera al nuevo enfoque
del Sistema Nacional de Innovacién, dejando
atrds el enfoque lineal en la planificacion esta-
tal de la Ciencia y Técnica (CyT); sin embar-
go, no alcanzé a concretarse y sélo quedé en la
versién borrador.

Para finalizar este racconto histérico, pode-
mos concluir que se trata de un devenir recien-
te y ecléctico, en el que se pueden distinguir
al menos tres etapas. La primera o fundante
se caracteriza por una vision propia de la eco-
nomia heterodoxa, donde el gobierno lidera y
define jerdrquicamente las prioridades en fa-
vor de la defensa y la industria militar. Una se-
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gunda etapa caracterizada por la inestabilidad
politica y la represién a la autonomia universi-
taria, donde la investigacidn circula de manera
fragmentada, sin coordinacién ni planifica-
cién, entre distintos ministerios vinculado a
modelos productivos antagénicos (CONAE,
INTA, INTI, etcétera). Por tltimo, una ter-
cera etapa que, en un contexto de democracia
y de ajuste estructural, busca sentar las bases
para un sistema de innovacién que articule los
tres vectores, pero sin mayores €xitos.

Las razones que explican la dificultad, para
muchos autores, incluso, se mantienen hasta
hoy dia. Para Chudnovsky (1999) los cambios
en materia de percepcién y orientacién de las
politicas de Ciencia y Tecnologfa (CyT) no
implicaron avances significativos en la dini-
mica de laissez faire practicada no sélo por el
gobierno de Menem hasta 1996, sino también
por los gobiernos argentinos previos, tanto ci-
viles como militares. Para Del Bello, en cam-
bio, gran parte de estas deudas se explican por
la falta de inversién. “A fines de la década de
1990, la inversién en relacién al PBI, era, de
0,46%; es decir: mds de cinco veces inferior
que la media de los paises que mayor porcen-
taje de su PBI nacional invertian en C&T.
Si bien en el afo 2013 el porcentaje del PBI
invertido en C&T por parte de Argentina se
hab{a incrementado al 0,6%, la tendencia no
fue revertida” (2014).

A continuacién, proponemos debatir en
torno a las miradas y las opiniones que exis-
ten en relacién a los avances de la gestién de
los Kirchner en materia de innovacién cien-
tifica y tecnolégica. Visiones que no siempre
son complementarias, sino que se contrastan.
Nuestro interés es el de identificar los cambios
y las continuidades respecto al pasado y me-
dirlas en términos de los recursos y de las ca-
pacidades que se precisan para conformar una
politica publica nacional, que perdure més alld
de los cambios de gestién.

3. La gestién Kirchner (2003 a
2015): continuidades y rupturas

A partir de los indicadores para medir y eva-
luar la capacidad de los sistemas identifica-
dos en el primer apartado, nos proponemos
analizar y evaluar los avances realizados por
las gestiones neodesarrollistas en el sector
cientifico-tecnoldgico. Para ello, identificamos
cuatro nuevas capacidades que superan los tra-
dicionales indicadores de inversién y de recur-
sos materiales propuestos por los organismos
globales como la OECDE, a saber, la forma-
cién de recursos y construccién institucionals
la coordinacién interinstitucional; y la coordi-
nacién intersectorial.

a. Formacién de Recursos Humanos
y Construccién Institucional

La literatura coincide en senalar que el prin-
cipal hito de creacién institucional durante
esta gestién fue la creacién del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MINCyT) en el afio 2007°. Su objetivo ini-
cial fue el de coordinar las actividades cientif-
ico-tecnoldgicas que se llevaban a cabo bajo la
orbita de los distintos ministerios, secretarias

6 A partir de su creacién, los siguientes orga-
nismos pasaron a depender del flamante Mi-
nisterio: Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET); Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecno-
légica (Agencia); Fundacién Argentina de
Nanotecnologia (FAN); Banco Nacional de
Datos Genéticos (BNDG) y la Fundacién
“Dr. Manuel Sadosky”. La creacién del MIN-
CyT le dio a la Ciencia y Técnica (CyT) ma-
yor relevancia y participacién en las politicas
publicas, asi como un mayor acercamiento a
la sociedad civil.
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y agencias nacionales’. En iniciativa busca-
ba replicar la funcionalidad del GACTEC
que, como sefialamos en el apartado anterior,
nunca funcioné como se lo habia planteado
en el momento de su creacién. Pero, a su vez,
represent6 una propuesta innovadora, ya que
elevaba su estatus, ddndole la jerarquia y la
autonomia de un ministerio nacional. Sin em-
bargo, como bien lo sefala el entrevistado/a, el
MINCyT no logré su cometido y cada Min-
isterio sigui6 definiendo sus lineas de accidn:

Si bien el Ministerio de Ciencia y Técnica tenia
que, de alguna manera, ser el padre del plan de
ciencia y técnica argentino, chocibamos con
una realidad. ;Sabes cudl es la realidad? Que los
organismos de ciencia y técnica dependemos
de distintos ministerios. Entonces, comienza a
haber como un celo ministerial. Entonces em-
pieza a haber una cuestién de personalidades.
GACTEC que era el gabinete tecnolégico, pero
el GACTEC no se reunfa nunca, el GACTEC
era el gabinete creado por la época de Del Bello
como secretario de ciencia y técnica a mediados
de los "90, crearon el GACTEC y en el GAC-
TEC estaban todos los ministros de los cuales
dependian organismos de ciencia y técnica. En-
tonces en ese 4mbito se discutfan los proyectos
tecnoldgicos, cientificos tecnoldgicos, pero fue
una idea muy interesante, pero que estuvo muy
poco de llevado a la prictica, fue una idea de la
época de Del Bello (Funcionario de jerarquia

de la CNEA, 29 de junio 2017).

7 El sistema nacional de Ciencia y Técnica
(CyT) al 2015 era complejo y estaba com-
puesto por la Agencia Nacional de Promo-
cién Cientifica y Tecnolégica, CONICET,
Universidad Publicas y Privadas, Fundacién
Miguel Lillo, Organismos Provinciales de
Investigacién, Entidades sin fines de lucro,
Empresas privadas, CONAE, CNEA, INA,
INPRES, SEGENAR, ANLIS, CITEDEE
IGN, INTA, INDED INTIL, DNA/IAA.
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Al GACTEC no le dan bola. Los funcionarios
del MINCyT querfan que toda la ciencia pasara
por el Ministerio y no funcionaba. Me parece
que es un problema de voluntad politica, de ba-
jar un tema de egos y de fusion de instituciones.
Lo que hay que hacer es laburar para generar
mds conocimiento. Si no te hundis en el detalle
(Funcionario de alta jerarquia, CONICET, 4
de julio de 2017).

Otra novedad importante introducida por esta
gestién en materia de construccidn institucio-
nal y anterior al MINCyT, es la politica de
promocioén de los recursos humanos, decisién
politica inicial que marcé un cambio abrupto
con las gestiones anteriores. Si bien esta po-
litica se extendié en todos los ministerios, el
incremento del financiamiento en la materia
cobré mayor visibilidad en el CONICET, en
donde a partir del 2004 hubo un aumento de
ingresos a carrera de investigador, becas docto-
rales y postdoctorales como también la repa-
triacién de cientificos a través del CONICET
y del Programa Raices (Red de Argentinos
Investigadores y Cientificos en el exterior).
Situacién que contrastaba con la politica de
achicamiento constante que habfa venido su-
friendo la carrera desde la gestién menemista,
como se sefala en la entrevista:

Entonces aparecen ahi dos cambios fundamen-
tales, desde lo material y lo simbélico: 1) desde
lo material, se aumentaron los sueldos en un
40-50% y a su vez se abrieron a 700 cargos de
investigador y 1400 becas, con lo cual el exce-
so que tenfamos de gente que se drenaba hacia
afuera (cuspide en la crisis 2001) se detiene
porque aumentan los salarios y hacen entrar
a 700 investigadores y dan 1400 becas, contra
100 investigadores y 200 becarios durante una
década. Desde ese punto de vista, eso signifi-
c6 (en 2004) una revolucién, con una certeza,
fue un cambio enorme. Y aparte, se empezd a
instalar desde la politica un mensaje de que el
conocimiento era importante, nos llamaron a
los investigadores a participar. Y ahora mirando
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hacia atrds en perspectiva, esta revalorizacién
del conocimiento no se hizo de forma azaro-
sa, sino vamos a salvar el CONICET, porque
si ves los presupuestos de todos los organismos
de Ciencia y Técnica, el periodo 2003-2015 au-
menta mds o menos un factor 4 en millones
de délares. Hubo toda una valorizacién del sis-
tema, esto estaba pensado. Iban a un pais que
querfa industrializarse y para ser competitivo
tenfa que tener buenos graduados universitarios
(y més cantidad), tener un sistema cientifico
capaz de responder a la demanda que pudiera
tener, innovaciéon necesaria para ser competi-
tivo. Mirado desde acd, si bien no se enuncid
como tal (que tal vez fue un error no catalogar-
lo como un proyecto como tal) se pasaron de 2
millones a 7 mil millones. Esto era lo que tenia
en la cabeza Kirchner, un proyecto de una Ar-
gentina industrializada y que eso iba a requerir
una inversién en lo que es la universidad, CO-
NICET. No fue sélo CONICET (Funcionario
de alta jerarquia, CONICET, 4 de julio 2017).

La construccidén institucional también se ma-
terializd, siguiendo con el foco en el MINCyT/
CONICET, en la creacién de nuevos Centros
de Investigacién y Transferencia (CIT) en dis-
tintas ciudades y localidades del pais. Si bien
el interés de federalizar la Ciencia y Técnica
(CyT) no era novedoso, ya que como sena-
lamos en las pdginas anteriores, la construc-
cién de institutos y laboratorios y su posterior
equipamiento se habia iniciado en los afios
setenta; en la gestién kirchnerista se buscé una
federalizacién mds genuina e inclusiva a través
de una red mds vasta de centros en provincias
miés postergadas® que financiarfan investiga-
ciones abocadas a solucionar problemdticas

8 Los CITs se encuentran localizados en Santia-
go del Estero (CITSE), Catamarca (CATCA),
Entre Rios (CITER), Villa Marfa (CIT Villa
Maria), Golfo San Jorge, Noroeste de la Pro-
vincia de Buenos Aires (CITNOBA) y Santa

Cruz.

ylo potenciar los procesos productivos locales.
También con la finalidad de fomentar el cre-
cimiento de estos centros, CONICET puso
a disposicion lineas especificas de financia-
miento y de ingresos a la Carrera del Personal
de Apoyo (CPA) y se proveyé de incentivos
econémico (en algunos casos, acceso a la casa
propia por medio de créditos blandos de fi-
nanciacién) a aquellos investigadores que de-
cidieron mudarse a estos lugares.

Junto a la creacién de los CITs, se le dio
impulso al COFECyT, creando convocatorias
para financiar investigaciones en para resol-
ver o apaliar problemdticas regionales. Estas
iniciativas permitieron avanzar en la federa-
lizacién de la ciencia con temdticas de inves-
tigacion y transferencia orientadas a resolver
problemdticas locales en centros especializa-
dos en las temdticas a resolver’. Tan sélo por
dar un ejemplo, podemos citar las temdticas
de investigacién y transferencia del CIT de
Tierra del Fuego, el cual trabaja en Hébitat y
ambiente urbano; Energfa, con foco en ener-
gfas alternativas; Bio-economia en la Patago-
nia Austral; Aguas y suelos e Investigacion y
desarrollo de software.

b. Coordinacién inter e
intra-ministerial

A pesar de la debilidad del MINCyT en cen-
tralizar y coordinar los recursos y actividades
de los distintos ministerios y agencias, en los
doce afios de gestién, hubo algunos pasos im-
portantes en términos de coordinacién y pla-
nificacién interministerial. En primer lugar,
desde la Secretaria de Ciencia y Técnica en
un comienzo; y desde el Ministerio después,
se avanz6 en la definicién e implementacion
de dos planes estratégicos: como el Plan Estra-
tégico de Mediano Plazo en Ciencia, Tecno-
logia e Innovacién Bicentenario (2006-2010)

9 Disponible en:
listado-cit/

http://red.conicet.gov.ar/
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y el Plan Argentina Innovadora 2020 (ver el
articulo de investigacién de Angelis, Bembi y
Molinari, el cual se incluye en el dossier de este
numero de la Revista Estado y Politicas Piblicas
de FLACSO, mayo de 2018). Si bien se trata-
ba de una necesidad politica que ya habia sido
identificada durante el gobierno de la alianza;
nunca se habia plasmado en un plan de accio-
nes concretas.

En términos de la coordinacién intermi-
nisterial, existieron algunos avances innovado-
res que se plasmaron en los tltimos afios de la
gestién de Cristina Ferndndez de Kirchner de
impartir en el seno de todos los ministerios y
organismos de ciencia y técnica la normativa
de discutir y consensuar las lineas de priori-
dades que debia llevar adelante el organismo
nacional en los afios siguientes:

En el gobierno de Kirchner hubo claro apoyo
a la ciencia, entonces empez6 a aparecer plata,
empezamos a renovar equipos, a arreglar labo-
ratorios, primero arrancas por lo minimo que
no se te llueva el techo, pero después que lo-
graste que no te llueva el techo, querés agarrar
y decir: yo quiero cables nuevos, quiero extrac-
ciones de aire nuevas y quiero esto y lo otro,
esto no porque este equipo tiene que trabajar a
25° mds o menos 1°, en fin, empieza a haber re-
querimientos y bueno, esos laboratorios se fue-
ron renovando, ampliamos muchisimo nuestra
capacidad, muchisimo, muchisimo, y eso se
refleja, acd tengo algo de estratégica, este es el
plan estratégico de la comision de los tltimos
afios y estdn todas las cosas que se han hecho
en estos tltimos 15 afos y todos los proyectos
y programas, y cuando vos me decias si iban
en una direccién, si los organismos tuvimos en
ese entonces que empezar los planes estratégi-
cos: decitle al gobierno en qué ibamos a usar
la plata, no era un impulso aislado. Sector eran
las grandes dreas, por ejemplo, la comisién de
energia atémica tiene cuatro grandes areas, tie-
ne la energfa con reactores nucleares, los com-
bustibles nucleares, la aplicacién de energfa

160

nuclear y la de investigacién y desarrollo, esas
son las cuatro grandes 4reas. La de investigacién
y desarrollo de alguna manera son el sustento
de las dreas aplicadas (Funcionario de alta jerar-
quia, CNEA, 29 de junio de 2017).

Sin embargo, el rasgo que atraviesa los casos
exitosos y mds renombrado de la innovacién
productiva poco tienen que ver con el disefio
y la planificacién ex ante. Por el contrario, los
entrevistados hacen hincapié en el rasgo azaro-
so y en la existencia de una coyuntura inespe-
rada hasta critica como desenlace de un pro-
ceso de innovacién y de transferencia exitoso;
al que se suma, un claro liderazgo y decisién
politica de considerarlo estratégico y garanti-
zar los recursos necesarios para su implemen-
taciéon. En efecto, como senala la entrevista
a continuacién, gran parte de las acciones y
ventanas de oportunidades para el desarrollo
de la innovacién y su inclusién en el merca-
do, fueron tomadas para resolver problemas
coyunturales.

Néstor, que lo que te acabo de relatar de la
importancia del Estado en decisiones de tecno-
logia que traccionan al sistema cientifico atrds
con un norte, fueron casi te dirfa, casualidades
en el siguiente sentido, por ejemplo: un funcio-
nario del Ministerio de Educacién, Ciencia y
Tecnologia cuenta que ¢l fue a una reunién, lo
llama Néstor y le dice: “mafiana vas a ir a una
reuniéon con el ministerio de defensa’, él era
ministro de ciencia también, ‘vas a ir a una reu-
nién con el ministerio de defensa: van a venir el
de ejército, el de marina y el de la fuerza aérea
a decirte de donde cada uno quiere comprar los
radares. Vos los escuchas a todos. Cada uno vaa
tener su negocio, su contacto, cuando termina,
vos le decis, el presidente me dijo que hay una
decisién politica y que esto lo hace INVAP’.
Dicho funcionario dice que durante anos rela-
taba eso, como la decisién politica de Néstor
(Director de alta jerarquia de la Universidad de
Buenos Aires, 30 de junio de 2017).
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Mis alld de los planes y objetivos estratégicos,
el MINCyT en particular, logré avanzar sobre
iniciativas y précticas de coordinacién en el
uso de recursos dentro del Ministerio. La pri-
mera de ellas, se referfa a la politica de evalua-
cién de la produccién en el que el CONICET
logré coordinar con el resto de los ministerios
y agencia los criterios de promocién de los in-
vestigadores y personal de apoyo que provefa
a institutos como la CONEA, el INTA y el
INTI en el que convivian agentes de carrera
cientifica con otros que eran financiados por
el presupuesto del ministerio especifico. La
segunda iniciativa se vinculaba con el uso de
los recursos y laboratorios del MINCyT, para
los que la SECyT/CONICET crearon los Sis-
temas Nacionales de Grandes Instrumentos
que busca optimizar el uso de grandes instru-
mentos —como Rayos X, Microscopia, Reso-
nancia Magnética, Espectrometria de Masas,
Computacién de alto desempeno, Léseres,
Redes avanzadas, Bioterios, Magnetometria
y Citometria de flujo— para que puedan ser
accesibles a toda la comunidad cientifica. La
segunda iniciativa fue la creacién de bases de
datos sobre estadisticas para asegurar el libre
acceso a toda la comunidad cientifica de la
informacidn relacionada a Datos del Mar, Da-
tos Biolégicos, Datos Climdticos, Repositores
Digitales y Datos Genémicos. La tercera he-
rramienta de coordinacién puesta en marcha
por el MINCyT es el Programa Nacional de
Vigilancia Tecnoldgica e Inteligencia Com-
petitiva (VINTEC) que tiene por objetivo
generar un sistema compartido de monitoreo
de los principales actores, proyectos e imple-
mentacién de los proyectos financiados por el

MINGyT!™.

10 VINTEC es una iniciativa del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva.
Los objetivos, citados en el pdgina web del
MinCyT, son: Definir sistemas de Vigilan-
cia Tecnolégica e Inteligencia Competitiva

Sin embargo, no todos fueron aciertos.
Las criticas hacen alusién a la parcialidad en
el acceso a la informacién, ya la informacién
accesible es s6lo la que se produce en el dmbi-
to del CONICET/MINCyT, y no incluye al
resto de los ministerios y agencias de Ciencia
y Técnica (CyT) del pais. También se le critica
al CONICET una fuerte endogamia interna,
que dificulta el acercamiento de los investiga-
dores y de su produccidn a la sociedad y a la
innovacion social, en vez de encerrarse en sus
laboratorios o vincularse sélo con la innova-
cién productiva o la ciencia bdsica:

Nunca hablamos de esto. Pero el ministerio
también vivia en un nicho y no querfa salir de
ahi. Las autoridades mantuvieron al ministerio
como una nave aparte, con su nico soldado el
CONICET. Nosotros tenemos que utilizar la
capacidad instalada que tenemos (Funcionario

de alta jerarquia, CONICET, julio de 2017).

(VTeIE) que permitan monitorear y realizar
el seguimiento y la evolucién de las variables
clave en los distintos sectores estratégicos defi-
nidos por el Ministerio; Identificar las fuentes
de informacién, la tipologfa de inteligencia a
implementar y los actores principales involu-
crados en los procesos de decisién estratégica;
Determinar modelos de VTelE para cada una
de las diferentes tipologias de instituciones y
organizaciones en las cuales resulta aplicable;
Disenar, desarrollar e implementar herra-
mientas TIC de apoyo a sistemas de VTelE;
Realizar estudios de VTelE especificos, a so-
licitud de los distintos actores sociales; Pro-
mover actividades formativas sobre VTelE,
generando espacios de encuentro e intercam-
bio de buenas précticas, experiencias y teorias
sobre Gestién Tecnolégica e Innovacién. Estd
orientado para poder satisfacer tanto al sec-
tor publico como al privado. Disponible en:
http://www.mincyt.gob.ar/programa/vintec-
programa-nacional-de-vigilancia-tecnologica-
e-inteligencia-competitiva-6394
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c. Articulacién Pablico-Privado

Sin lugar a dudas, la gestion de los Kirchner ha
sido la mds innovadora en este tema, buscan-
do articular a los distintos actores del sistema
de innovacién nacional (SIN). Las estrategias
se orientaron en tres distintas direcciones. La
primera y mds desarrollada fue la articulacién
con las universidades, con las que se buscé
afianzar el vinculo tanto desde el Ministerio
de Educacién, que promovié la creacién de
nuevas universidades en el conurbano bonae-
rense, en donde la mayorfa de los alumnos son
la primera generacién de su familia en realizar
una carrera universitaria; como desde el CO-
NICET, a través de la creacién de centros de
doble pertenencia (por ejemplo, CONICET/
UBA). Estos centros de doble pertenencia te-
nfan como objetivo centralizar y priorizar li-
neas de investigacién entre los investigadores y
el personal técnico con lugar de trabajo en las
universidades y financiado por el CONICET.
A cambio de esta reorganizacién del trabajo,
a los centros se los beneficiarfa con lineas de
financiamiento especiales para proyectos e in-
fraestructura (equipamientos y laboratorios).
Sin embargo, esta propuesta generd gran re-
sistencia por parte de algunos decanos que in-
terpretaron la propuesta como un intento de
recortar su rol y la mentada autonomia de las
universidades. Esta visién de intereses encon-
trados se refleja en las siguientes palabras:

Nosotros empezamos a crear los centros inte-
rinstitucionales. Se pasaba de interaccion bila-
teral CONICET-universidad, a confluir varios
organismos con un lugar temdtico, bajando ba-
rreras institucionales para que funcione el siste-
ma. Ese era el plan. Las universidades naciona-
les, los organismos de ciencia y técnica (INTA,
INTI) y ministerio de defensa, etcétera. Allf
surgieron estos proyectos orientados que crea-
mos en los que asocidbamos el CONICET con
una demanda que podia ser de una provincia
y poniamos la plata nosotros el 75% y el 25%
lo ponia otro. Los PIP se iban a transformar
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en proyectos de Estado. Parte de la gestién
mia consistié en la articulacién con la univer-
sidad, con buenas sintonfas con los rectores, y
pasamos de tener 100 institutos a 230. Y esos
nuevos institutos nacieron con una definicién
de problemas regionales (Funcionario de alta

jerarquia, CONICET, julio de 2017).

En términos de la articulacién Puablico-Pri-
vado, también hubo un cambio fundamen-
tal en este perfodo. No sélo pas6 a constituir
un elemento discursivo de importancia en la
visién de un mercado productivo endégeno,
sino que en clara sintonia a este objetivo se
incrementd notablemente el presupuesto en
todas las agencias de Ciencia y Técnica (C&T)
para incentivar la sinergia entre los actores
y alcanzar la tan mentada transferencia. En
el caso particular del MINCyT (a través del
CONICET-SECyT), se crearon los Centros
de Investigacién y Transferencia, los Proyectos
de Investigacién Orientada (PIO)" con el fin
de generar acuerdos especificos entre el sector
publico y privado para atender distintas prob-
lemdticas argentinas, sin especificar alguna en
particular. En otros ministerios, como el de
salud, los avances en este sentido fueron em-
brionarios, como bien sefala el entrevistado:

Con respecto a las prioridades, en una época
fueron encuestas, en otra época fue la propia
comision la que las definfa en sus reuniones,
y después, el dltimo cambio que conozco fue,
como querfamos promover la investigacién en
salud publica, se hace una encuesta interna a
todos los programas verticales del Ministerio
de Salud para que ellos establecieran las prio-
ridades, porque se supone que en la investiga-
cién en salud publica iba a ser de utilidad para

11 Son proyectos multidisciplinarios con una
duracién mdxima de dos afios y con un mini-
mo de tres investigadores del Consejo. Dispo-
nible en: http://convocatorias.conicet.gov.ar/

pio/
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generar las politicas de salud publica que eran
los directores de los programas verticales na-
cionales. (...) mesas sectoriales de salud, tenfan
cuatro sectores: energfa, otro, agricola y salud.
En las que yo participé, una fue chagas que es
el problema relevante para la salud argentina.
El siguiente fue produccién publica de medi-
camentos, tomando medicamentos estratégicos
que eran muy necesarios y financiar a las em-
presas de produccion publica, los laboratorios
publicos (Funcionario de alta jerarquia del Mi-
nisterio de Salud, 1 de junio de 2017).

Ademds de estas lineas de financiamiento ge-
nerales, habilitaron instrumentos y recursos
para algunos sectores productivos considera-
dos prioritarios por su competitividad en el
mercado local y global. El foco sobre lo secto-
rial se afianzé a partir del afio 2007 cuando se
desarrollé un programa de crédito destinado a
crear Fondos Sectoriales. Segtin Del Bello, el
objetivo de este proyecto “era intentar imitar
la experiencia brasilefa, que habfa posibilita-
do superar el mitico 1% del PBI en ciencia,
tecnologia e innovacién” (2014: 57). Entre las
iniciativas sectoriales se encuentran, la dero-
gacién de la Ley de Promocién de la Indus-
tria del Soffware para crear un fondo especi-
fico para el sector llamado Fondo Fiduciario
de Promocién de la Industria del Soffware
(FONSOFT), el Programa de la Biotecnolo-
gia Moderna y el Programa de Promocién de
la Nanotecnologfa. Sin embargo, el sector mds
privilegiado fue el de la Biotecnologfa, donde
ya existfa —como sefialamos en el apartado an-
terior— un desarrollo tecnolégico que venia de
los afos setenta y ochenta, con laboratorios y
tecndlogos que se ocupaban de temas de inte-
rés para la industria farmacolégica, biotecno-
légica y tecnoldgica. El MINCyT creé lineas
de financiamiento para el fortalecimiento y
crecimiento del sector.

Sin embargo, muchas de estas iniciativas
no llegaron a buen puerto, por disidencias
y disputas de visiones ideoldgicas y politicas

entre MINCyT y CONICET. A pesar de
compartir una reconocida trayectoria en la in-
vestigacion, las diferencias corrian en el plano
politico y de la especialidad: mientras uno de-
fendia la transferencia directa de los recursos
del Estado al sector privado mds competitivo
y la visién individualista de la innovacién a
través de la figura del joven cientifico-empren-
dedor; el otro senalaba la importancia de la
diversificacién productiva y la participacion
activa del Estado en los procesos productivos
como parte del consorcio ptblico-privado.

Mas alla de las diferencias, ambas visiones
y su traduccién en iniciativas de politicas con-
cretas se financiaron con dinero contraido de
préstamos internacionales, lo que marca una
fuerte linea de continuidad con las gestiones
previas. Esta forma de financiamiento con
recursos no genuinos se distinguia de la que
usaban el resto de los ministerios cuyos fondos
para la investigacidn provenian del presupues-
to nacional.

Las autoridades del MINCyT siempre fueron
amantes de lo publico/privado, tenia muy
buenos lazos con la cdmara de Biotecnologia.
Llega con una concepcién de que la Argentina
es como un pafs europeo y por lo tanto creé
que los procesos publicos/privados iban a ser la
solucién. Y gran parte de toda su funcién en
el FONCyT fue crear instrumentos putiblicos/
privados para vincular y transferir. Concebido
como estaba el sistema debfa transferir tecno-
logia, en un proyecto de pais industrial debia
generar tecnologia de innovacién y transferir.
La gente que estd en la gestién dentro del drea
de ciencia y técnica primero dentro del Minis-
terio de Educacién y luego por fuera del Minis-
terio, trata de generar instrumentos para buscar
un vinculo para transferir. ;Cudl es el proyecto
de las autoridades del MINCyT? Lo que es el
consorcio publico/privado donde las empresas
vienen, se asocian con el Estado y se avanza en
algtin proyecto. Lo que querfa es que se conozca
el sistema cientifico para desarrollar un instru-
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mento que una empresa buscaba generar. Esa
fue la 16gica que fallé. En el PBI era el 0,4 de
uno de 200 mil millones de délares en 2003, se
llega al 0,7 en 2015 pero de 500 mil millones
de délares. Pero ahi se cuenta también una par-
te de la inversién privada (que en la Argentina
nunca pasa de 0,16 a 0,2 en Ciencia y Técnica).
Durante estos 12 afos en los que se les brindé
todas las oportunidades, créditos y demds la
respuesta del sector privado no fue la esperada.
Y realmente no se pudo avanzar. Fue darles cré-
dito para comprar cosas y no hubo un impacto
real. Entonces se apostd a otra linea que es la
que hoy ha sobrevivido el “emprendedor”: crear
empresas de base tecnoldgica. Entonces todos
tienen que crear la empresa. Una de cada 20
empresas sobrevive, y no se puede confiar el
avance de un pais en un empre-tecno. La otra
apuesta, que fue mucho mds fuerte, fue la crea-
cién de empresas donde CONICET era socio
junto con otra empresa, el primer experimen-
to fue Y-TEC” (Funcionario de alta jerarquia,
CONICET, julio de 2017).

Los resultados de las iniciativas de trans-
ferencia y de articulacién publico-privado
distaron mucho de lo esperado y los casos
mds renombrados y exitosos de articulacién
publico-privado durante esta gestién tienen
como contraparte a empresas publicas y no
privadas principalmente, como son los casos
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de ARSAT'; Y-TEC" e INVAP'“. Algunas
de las razones de la decisién de las empre-
sas publicas de asociarse al MINCyT se en-
cuentra, como sefiala un empresario: “lo que
querfamos era que las cuestiones, los dominios
de tecnologia, haya alguien que este mirando

12 La Empresa Argentina de Soluciones Satelita-
les Sociedad Anénima (ARSAT) es una socie-
dad anénima estatal que trabaja en conjunto
con INVAP para el armado de satélites de co-
municaciones geoestacionarios. Esta propues-
ta también surge de la oportunidad fortuita,
acompafada de una visién estratégica al mo-
mento de elegir comprar el servicio satelital o
invertir en generar satélites propios. Desde su
creacién a la fecha, ha producido y enviado
a 6rbita dos satélites (ARSAT-1 y ARSAT-2).

Véase: http://www.arsat.com.ar

13 Y-TEC surgid luego de la estatizacion de YPP
y es la primera empresa de tecnologia de la
cual CONICET forma parte. Constituida en
un 51% por YPF y un 49% de CONICET,
se cred para brindar soluciones tecnolégicas al
sector energético ya que el sector I+D de YPF
estarfa cubierto por investigadores y becarios
del CONICET. Véanse: https://y-tec.com.
ar/Paginas/index.html y http://www.conicet.
gov.ar/y-tec/

14 INVAP es una Sociedad Anénima con Par-
ticipacion Estatal Mayoritaria (SAPEM) de
40 anos de trayectoria. Se constituyé en 1970
por un convenio entre la Comisién Nacional
de Energia Atémica de Argentina (CNEA) y
el Gobierno de la Provincia de Rio Negro y
resulté de un proyecto de dos cientificos ar-
gentinos que, realizando sus especializaciones
en los Estados Unidos, crearon la empresa con
el apoyo del gobierno de Rio Negro. Hoy en
dfa es una marca pais en desarrollos tecnolé-
gicos y estd calificada por la NASA para la rea-
lizacién de proyectos espaciales. Véase: heep://
www.invap.com.ar/es/
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la industria transversalmente para poder apli-
carlo, MINCyT tenfa una légica de desarrollo
tecnoldgico, también tiene una légica de rel-
acién con la industria que podia haber sido el
ministerio de industria” (Funcionario de alta
jerarquia, ARSAT, julio de 2017).

Otro rasgo a resaltar, tal como sugieren
algunos entrevistados es lo azaroso y poco pla-
nificado de estos éxitos. En efecto, todas estas
articulaciones, surgen de forma fortuita y para
resolver problemas coyunturales.

Y es interesante porque todas o casi todas estas
cosas van apareciendo casi coyunturalmente y
no planificadamente. Y en algunos casos con vi-
siones estratégicas, ;no? Hay en todo este desa-
rrollo un valor enorme de haber sostenido en el
tiempo estos avances tecnoldgicos por parte de
INVAP y después la CONAE también, con los
satélites de observacion, que pudieron trascen-
der muchas administraciones, muchos modelos
de pais (Funcionario de alta jerarquia, ARSAT,
julio de 2017).

La tensién entre temas coyunturales fueron
guiando la agenda. Vos podés planificar con un
sistema medianamente controlado, no cuando
venis con un sistema descontrolado que te hace
atender la coyuntura. Cuando se estatiza YPF
surge de la coyuntura para tomar la decisién.
Todas estas cosas son las que podés decir que no
hubo una planificacién y los problemas se vie-
ron de repente. Pero la decision fue la de consi-
derar al Estado como un actor fundamental en
todo lo que era el desarrollo cientifico y tecno-
l6gico del pais y que apuntalaba el desarrollo
industrial, la soberania tecnoldgica, energética,
de comunicaciones (con los satélites), alimen-
taria (semillas y soja modificada propia). Siento
que fue un proyecto de pafs soberano, iba clara-
mente a confrontar para defender a la Argenti-
na en un mundo competitivo. Si sostuviéramos
esto hubiera sido la Argentina del futuro. Ese
era el camino que se queria seguir (Funcionario

de alta jerarquia, CONICET, julio de 2017).

Un tercer actor que la politica kirchnerista en
materia de Ciencia y Técnica (CyT) tuvo en
cuenta en el intento de articular, es la ciuda-
danfa, a través de la visibilizacién publica de
la ciencia. A diferencia de las anteriores ges-
tiones, los presidentes resaltaron el interés y la
decisién de priorizar este sector de la politica,
no s6lo por su importancia en términos de
la innovacién productiva y econdmica; sino
también por su importancia social. Este men-
saje se extendid a todos los niveles y se plasmé
en iniciativas como la creacién de Tecnépolis,
el Centro Cultural de la Ciencia y variadas
actividades y programas de divulgacién, en-
tre otros. En este dmbito, se puede citar que
hoy en dia la sociedad tiene mds conocimien-
tos sobre qué hacen los cientificos y para qué
sirve la ciencia y la tecnologfa en la sociedad
en términos de las innovaciones pricticas en
el dia a dia. No obstante, faltaron campanas
de divulgacién mds masivas sobre los logros
cientificos y académicos. Esta omisién no es
menor y se hace sentir en momentos criticos
como el actual en donde se lucha contra el re-
corte presupuestario y el fin de la Ciencia y
Técnica (CyT) como una politica de Estado.

A modo de conclusiones iniciales

Como adelantemos en la introduccién, el ob-
jetivo de este articulo de investigacién es el
de evaluar los cambios y las continuidades en
la politica de Ciencia y Técnica (CyT) de los
Kirchner, evaluando los avances en términos
de capacidades de la gestidn en vistas de crear
una politica de Estado. EI primer paso en la
investigacién consistié en revisar los trabajos
académicos que analizan los factores y los re-
cursos que aseguran la innovacién tecnolégica
en el pais y en la regién. La literatura o bi-
blioteca que analiza estos interrogantes pro-
venia de vertientes y enfoques muy distintos.
Asi, por ejemplo, los estudios microeconomia
apuntan a evaluar las capacidades de innova-
cién tecnoldgica de las empresas, mientras que
los trabajos provenientes de la macroeconomia
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y de la ciencia politica, tomaban como unidad
de andlisis al Estado. Sin embargo, llegaban a
conclusiones convergentes en términos de dos
elementos de utilidad para nuestra investiga-
cién. La primera vinculada a la medicién de
las capacidades de innovacién, en la que rene-
gaban de los pardmetros hegeménicos, usados
por los organismos internacionales encargados
de generar estadisticas mundiales, que como
la OCDE mide la capacidad de los paises
en términos cuantitativos de Investigacién y
Desarrollo (I+D) y los refleja en indicadores
ficilmente comparables como presupuestos,
recursos humanos, y/o resultado de la investi-
gacién (publicaciones y/o patentes). En su re-
emplazo, esta literatura propone construir in-
dicadores mds locales o regionales, que logren
captar las peculiaridades del contexto y eviten
reproducir la dependencia metodolégica y los
sentimientos de fracaso por no alcanzar los pa-
rdmetros del norte. El segundo hallazgo que se
desprende de la literatura es conceptual. Los
distintos enfoques coinciden en sefalar que
los procesos de innovacién requieren ademds
de capacidades materiales que se vinculan
con los agentes (cientificos, emprendedores,
tecnélogos) y su conocimiento; los financia-
mientos y la infraestructura; se precisan de
capacidades de indole social o politica que son
fundamentales y que aseguran la permanencia
al largo plazo. Entre estos factores se encuen-
tran la articulacidn entre los sectores/actores;
la coordinacién intra e inter-agencia y la pla-
nificaciéon consensuada.

A partir de estas definiciones, analizamos
el proceso de construccién del Sistema Na-
cional de Innovacién (SNI) desde su creacién
en los afos cuarenta hasta principios del siglo
XXI. Los avances en términos de construccién
institucional no fueron ni armdénicos ni incre-
mentales, sino que en gran medida demostra-
ron el famoso efecto boomerang que caracteriza
las gestiones que apuntan al modelo de desa-
rrollo endégeno e industrial; de los que por el
contario defienden el modelo agropecuario y
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aperturista (Wynnia, 1978). De cara a este di-
lema entre estructura y modelo de desarrollo,
como bien sefiala Nun (1995), el sistema de
innovacién nacional nunca logré decolar. El
famoso tridngulo de Sdbato entendido como la
articulacién y coordinacién armonica entre los
tres vectores (gobierno, universidad y empre-
sas) nunca logré establecerse y, en cambio, fue
sustituido por un vinculo de subordinacién/
colaboracién entre universidad y gobierno.

La situacién se revierte recién en los afios
noventa, cuando con las reformas estructura-
les se erige definitivamente la idea o visién ma-
yoritaria del tridngulo de Sdbato, a través de la
construccion de instituciones que buscan, en-
tre otras cosas, asegurar una articulaciéon mds
s6lida entre universidades, gobierno y empre-
sas; una mayor coordinacién interestatal que
asegure una mayor representacién federal. Sin
embrago, se trata de una construccién a la que
le falta asegurar una articulacién sélida que
supere el dmbito de la SECyT/CONICET, la
auto-sustentabilidad y la planificacién de me-
diano y largo plazo.

La gestién de los K consolidé los pasos del
menemismo/alianza en favor de la visién de la
Ciencia y Técnica (CyT) como un sistema y
avanzé con iniciativas nuevas que aseguraron
una transferencia mds eficiente a través de los
fondos y proyectos sectoriales; la federaliza-
cién de recursos y de informacién a lo largo
de todo el pais; y en el diseno de planes estra-
tégicos y la visualizacién de realizado hacia la
opinién publica. Sin embargo, al focalizar la
atencién sobre el Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién Productiva, verdadero
hito de construccién institucional durante la
gestién K, se observan algunas de las principa-
les falencias o debilidades en la construccién
del sistema. En primer lugar, la innovacién
siguié financidndose a través de recursos no
genuinos y fuertemente condicionantes en su
uso, como son los préstamos de organismos
internacionales. En segundo lugar, la coor-
dinacién interministerial se vio fuertemente
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obstaculizada por disonancias entre las visio-
nes y estrategias que llevan adelante el MIN-
CyT y el CONICET, en torno a las formas de
articulacién Publico-Privado y las prioridades
en el financiamiento. Mientras el primero veia
con mejores 0jos, la idea de fortalecer el sector
biotecnolégico a través de la transferencia de
capacidades y recursos directivas al sector pri-
vado; el CONICET hablaba de la necesidad
de una mayor articulacién con otros ministe-
rios y de las posibilidades de ganar nichos de
competitividad en un nimero mayor de sec-
tores a través de sociedades de participacién
compartida entre empresas (publicas), Estado
y universidad.

Esas disidencias personales y de visién em-
paparon y dificultaron la capacidad de soste-
ner los logros en el largo plazo, y aunque se
avanz6 en la definicién de planes estratégicos
cada vez mds ambiciosos, los actores y los re-
presentantes de la sociedad civil organizada no
participaron y estuvieron al margen. Sin ellos,
la visibilidad de las metas y los logros sobre
la opinién publica, no se lograron mantener
en pie.
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