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Introduccion

A partir de un abordaje histérico e institucional, en este capitulo mos-
tramos que desde distintos ambitos vinculados al disefio y aplicacion de
politicas tecnoldgicas, se asiste a un proceso de revalorizacién de las po-
liticas orientadas por misiones (o mission-oriented policies). Las politicas
orientadas por misiones tuvieron su periodo de auge durante la segun-
da posguerra y se vincularon habitualmente a objetivos de soberania o
defensa nacional, sin embargo, mas recientemente, comenzaron a ser
consideradas como una perspectiva efectiva para movilizar instrumentos
y programas que encuentren soluciones tecnoldgicas a los grandes desa-
fios sociales del nuevo milenio (grand societal challenges), mucho menos
vinculados al terreno militar (European Commision, 2011; Mazzucato,
2014; Mowery, 2012; Foray, Mowery y Nelson, 2012; UNCTAD, 2017; Karo y
Lember, 2016; Coenen, Hansen y Rekers, 2015).

Las politicas mission-oriented buscan, por definicion, soluciones tecno-
légicas a problemas o desafios de importancia primaria social, a través
de grandes proyectos estratégicos. Entre sus principales caracteristicas,
se destaca la obtencion de subproductos que ayuden a mejorar las capa-
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cidades técnicas en diferentes industrias con potencial de influir sobrela
competitividad de toda la estructura productiva de los paises de aplica-
cién (una vez difundida la innovacion a los sectores ajenos a la mision).

Sin embargo, esos subproductos no eran deliberadamente buscados,
sino que tenian una naturaleza casual en el contexto de procesos de
experimentacién orientados a cumplir con la misién objetivo (general-
mente vinculada a la defensa nacional). Por esto, desde principios de la
década del ochenta, las politicas mission-oriented comenzaron a ser criti-
cadas por su escasa generacion de spillovers hacia el resto de la estructura
productiva. En este marco, las recomendaciones de politica tecnolégica
e industrial viraron hacia el desarrollo de sistemas nacionales de inno-
vacion a través de politicas diffusion-oriented. Estos sistemas, que inten-
taban replicar experiencias como la japonesa, se basaban en el fomento
de actividades de investigacién y desarrollo (1+D) en los sectores tecnolé-
gicamente mas dinamicos. Su objetivo era incrementar las capacidades
de innovacidn en esos sectores, sin poner necesariamente el foco sobre
proyectos estratégicos centrales, con el objetivo de generar una politica
tecnoldgica que combinaba una visién estratégica orientada a disputar
mercados de alto contenido tecnolégico con una instrumentacioén mas
transversal y participativa, que involucraba no solo a unas pocas agen-
cias publicas y grandes empresas sino a una parte mucho mas amplia
del entramado productivo.

Durante las décadas de 1990y 2000, en pleno auge de las politicas del
Consenso de Washington y de los modelos de “crecimiento endégeno”, la
perspectiva diffusion-oriented fue interpretada como el abocamiento de
la politica tecnolégica a la resolucion de fallas de mercado, lo que desta-
ca Unicamente los aspectos institucionales que posibilitan los spillovers
y conlleva un énfasis mucho mayor en intervenciones horizontales y de
oferta, de por si poco propensas a lograr un cambio estructural. Esta in-
terpretacion, caracterizada como el enfoque de fallas de mercado (o po-
liticas market failure-oriented), pasé a ser el paradigma dominante desde
entonces en el area de la politica tecnolégica.!

A partir del “revival” reciente de las misiones surgen nuevos interro-
gantes: spor qué se vuelven a impulsar las politicas mission-oriented? :De
qué manera los nuevos desafios inciden sobre el disefio y la organizacién
delasnuevas misiones? ;Qué efectividad puede esperarse de estas nuevas
misiones, dado el bajo potencial de spillovers de las misiones impulsadas

1 Ver capitulo 6, de Dutrénit y Puchet.
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en el pasado? ;:Qué importancia tiene esta discusién para los paises en
desarrollo (y, en particular, para los iberoamericanos)?

El presente capitulo se propone dar respuestas a estos interrogantes.
Para ello, en la siguiente seccién se revisan las limitaciones del enfoque
market failure-oriented como paradigma de politica tecnoldgica. En la ter-
cera, se realiza una conceptualizacién de las politicas mission-oriented y
diffusion-oriented y los canales de transmisién que tienen cada una. Enla
cuarta seccion, se realiza una revisién histoérica de las politicas mission-
oriented. A continuacion, se orienta esta discusién para la politica tecno-
légica de paises en desarrollo. Por Gltimo se discuten algunos desafios.

Las limitaciones del enfoque de politicas basado en fallas de mercado

El enfoque estandar o neoclasico que prevalece en la teoria econémica
actual parte de entender la economia dentro de un estado de equilibrio
y propone intervenciones minimas para no perturbar dicho equilibrio.
Dentro de este enfoque tedrico los instrumentos de politica tecnolégica
e industrial son minimizados, o casi ausentes y, en caso de existir, estan
circunscriptos a la resoluciéon de fallas de mercado. Para evitar desvirtuar
los precios que emergen de las interacciones de los mercados, el inico
margen de maniobra que se le asigna al Estado es esencialmente uno de
corrector o “facilitador” y el tipo de politicas a las que puede acudir son
politicas horizontales. En este contexto, el Estado es atenuado en la tarea
de impulsar un cambio estructural que desafie el principio de ventajas
comparativas (Lavarello, 2015).

Sin embargo, en la practica, las politicas industriales y tecnolégicas
se constituyen mas como una regla que como una excepcién. Por un
lado, porque es una herramienta clave de los Estados nacionales para
construir competitividad sistémica, que potencie procesos de desarro-
llo econdémico v, por el otro, porque el discurso de las fallas de mercado
es mas conducente a la justificacién de la intervencién publica que a un
principio rector para la identificacién de Ambitos de accién, cuestion
que se encuentra ampliamente justificada en la continua generacién
de fallas de mercado que se crean dentro de una economia capitalista
(Cimoli et al., 2006).

En este contexto, no es trivial que a lo largo de la historia abunden
los ejemplos que van desde la promocién a industrias nacientes (Hamil-
ton, 1790; List, 1841), hasta las nuevas politicas orientadas a la difusion
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de nuevas tecnologias en la industria manufacturera alemana, con el
objetivo de expandir su competitividad,? pasando por las grandes mi-
siones que articularon politicas cientificas, tecnolégicas e industriales
durante la década del sesenta.

En sintesis, el enfoque de fallas de mercado ha resultado mas una res-
triccién al fomento de las politicas industriales en paises en desarrollo
que una barrera real a la implementacién de las mismas en paises desa-
rrollados. Sin embargo, todavia hoy esta presente en el discurso oficial
de los organismos internacionales’® y llega a discusiones académicas
sobre politica industrial, incluso impulsadas por autores heterodoxos
(Pietrobelli y Staritz, 2013).

En este contexto, en el actual capitulo no nos restringimos al debate
habitual sobre las politicas y las fallas de mercado. Por el contrario, re-
conociendo que la politica industrial tiene un lugar en la agenda ptblica
de paises desarrollados y que requiere un mayor espacio en paises en de-
sarrollo, pasamos a debatir tipos de politicas industriales y tecnolégicas
en términos de su orientacién por misiones o por difusion.

Aportes teorico-conceptuales a las politicas de cyT e industriales

Las politicas orientadas por misiones

Las politicas mission-oriented buscan nuevas soluciones tecnoldgicas a
problemas especificos enmarcados en la resolucién de grandes desafios
sociales (grand challenges), a través de proyectos estratégicos llevados a
cabo por agencias estatales en conjunto con una cantidad limitada de
grandes empresas y organizaciones piblicas de 1+D (Ergas, 1987; Chiang,
1991a; Cantner y Pyka, 2001; Foray, Mowery y Nelson, 2012; Mazzucato
y Penna, 2016).

En este sentido, las misiones apuntan a desarrollar tecnologias avan-
zadas (cutting-edge technologies) circunscriptas a los objetivos puntuales
buscados. Esto implica que, al menos en una primera instancia, la se-
lectividad de las politicas es alta y el rango de sectores involucrados es
acotado. Pero, en instancias posteriores, es posible la obtencién de sub-

2 Através de centros de desarrollo como los Institutos Fraunhofer.
3 Por ejemplo, ver Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014; Lin y Monga, 2010.
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productos o spin-off,* que son un tipo particular de spillover y pueden
mejorar las capacidades técnicas de toda la estructura productiva en los
paises donde las misiones se llevan a cabo.

Al poner el foco en lograr innovaciones radicales, las misiones han
sido caracterizadas por la presencia de un fuerte sesgo science-push,> que
claramente identificaba a los proyectos de la segunda posguerra, pero
que ha sido paulatinamente transformado en los Gltimos treinta afios.

Con respecto al rol de las instituciones, las politicas mission-oriented
se han caracterizado histéricamente por el rol central que han dado al
Estado, considerado como el Gnico actor con la habilidad de reunir los
recursos y de influir sobre los eventos en razén de fomentar el desarrollo
tecnoldgico y la innovacién (Bozeman, 2000). Esta idea, sintetizada ori-
ginalmente bajo la nocién de “Estado desarrollista” (Wade, 2010; Chang,
2010; Amsden, 1997), adquiri6é mayor notoriedad en los Gltimos afios bajo
el concepto de “Estado emprendedor” (Mazzucato, 2013 y 2015). Un Estado
emprendedor es aquel que planifica, que posee capacidades para realizar
inversiones y fundamentalmente que puede asumir los riesgos asocia-
dos a la bsqueda de nuevos conocimientos y desarrollos tecnolégicos
que trasciendan las barreras del conocimiento actual y la configuracién
actual de los mercados. Por ello, el Estado emprendedor asume un rol
exploratorio y otorga continuidad a los proyectos con financiamiento a
largo plazo, en que los actores privados no muestran incentivos a la I+D
(Mazzucato, 2013 y 2014; Mazzucato y Penna, 2016).

Esta conceptualizacion del Estado pierde de vista dos elementos que
también afectan el desemperio de las politicas. El primero refiere a las
posibles tensiones que presenta un Estado emprendedor con otros ac-
tores econdémicos. Y el segundo, a tensiones internas dentro del propio
Estado en la organizaciéon de la politica tecnolégica.

El primero de esos aspectos ha sido muy estudiado por autores lati-
noamericanos como Amilcar Herrera, Jorge Sabato u Oscar Varsavsky.
De hecho, Sabato y Botana (1968) refieren a la importancia de las rela-
ciones dentro del tridngulo conformado por las empresas, el gobierno y
el sistema cientifico.® Asimismo, autores como Aldo Ferrer (2014) y Os-
valdo Sunkel (1986) abordaron el mismo tema desde la tradicion teérica

4 Un spin-off es un desprendimiento tecnolégico de la misién principal que es adaptable
o aplicable sobre sectores ajenos a la misién (Chiang, 1991b; Cowan y Foray, 1995).

5 Ver capitulo 1, de Motta y Morero.

6 Ver capitulo 6, de Dutrénit y Puchet.
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estructuralista, poniendo el foco en las relaciones entre el Estado y las
empresas multinacionales.’

En cuanto al segundo, Block y Keller (2011) consideran que dentro
del Estado hay tensiones imnanentes, porque lejos de funcionar orga-
nicamente, puede conceptualizarse como una red descentralizada de
distintos tipos de agencias que impulsan la innovacién, con distintos
objetivos, intereses, poder de lobby y posibilidades de ejecucion de sus
proyectos. Esto es especialmente asi en el caso estadounidense, en que
la politica tecnolégica ha sido histéricamente impulsada por distintas
agencias relativamente auténomas con elevado poder de financiamiento
y movilizacién de recursos.

Por Gltimo, en lo que refiere a la organizacién de las politicas, las
misiones poseen un marcado sesgo top-down en la toma de decisiones,
en el que suelen predominar las intervenciones verticales, definidas ha-
cia sectores (e incluso firmas) especificos (Cantner y Pyka, 2001). Segiin
Chiang (1991b), en las politicas mission-oriented, las agencias estatales no
solo son los principales decisores, sino también los principales usuarios
de las politicas. Sin embargo, si bien en las misiones predominan los ca-
sos en que el Estado es tanto decisor como usuario, esta no es una con-
dicién que se verifique en todos los casos. Asi, Nelson y Langlois (1983)
distinguen tres modalidades: i) desarrollo tecnolégico en areas en que el
Estado esta fuertemente involucrado (v. gr. DARPA, internet); ii) desarrollo
de tecnologias de propésito general (v. gr. biotecnologia en Estados Uni-
dos); iii) desarrollo de tecnologias “orientadas al cliente” (v. gr. misiones
agricolas en Estados Unidos). En los Gltimos dos casos, la cantidad de
usuarios excede a las agencias financiadoras y ejecutoras.

Las politicas orientadas por la difusion

En su trabajo pionero, Ergas (1987) define las politicas diffusion-oriented
como aquellas que buscan proporcionar “una amplia capacidad para ajus-
tarse al cambio tecnolégico a toda la estructura industrial” (1987: 28). Este
fin lo consiguen a partir de “la provision de bienes publicos vinculados a
la innovacién: en especial, en los campos de educacién, estandarizacién
de producto e investigacién cooperativa” (1987: 28). Esta conceptuali-

7 Ver capitulo 12, de Alvarez, Marin y Albis.
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zacion llevé a dos interpretaciones diferentes acerca de la perspectiva
diffusion-oriented.

Por un lado, algunos autores pusieron el foco sobre la provision de
bienes publicos y vincularon el enfoque directamente con la resolucién
de fallas de mercado (Stoneman y Diederen, 1994; Bartzokas y Teubal,
2002). Por otro, hay quienes entendieron la primera parte de la definicion
de Ergas como la més relevante e interpretaron las politicas diffusion-
oriented como aquellas que buscan favorecer el aprendizaje tecnolégico
acelerado en una gran cantidad de sectores, en pos de convertir a los mis-
mos en seguidores inteligentes (smart followers) de los grandes avances
tecnolégicos introducidos por las potencias econémicas (Chiang, 1991a;
Cantner y Pyka, 2001). En este caso, predomina una visién estratégica
que orienta la politica a sectores especificos y expande las acciones de
politicas mas alla de la solucién de fallas de mercado.

En este trabajo, entendemos la perspectiva diffusion-oriented como la
representada por la segunda definicién, que apunta a fomentar “la ad-
quisicion, difusién y asimilacién de tecnologia en la industria” (Chiang,
1991a). Esto implica multiplicar las oportunidades tecnolégicas e incre-
mentarlas capacidades de innovacion de un conjunto amplio de sectores
de la economia nacional. A diferencia de las politicas mission-oriented,
las politicas orientadas a la difusién abarcan un espectro mas amplio
de tecnologias en fases avanzadas del ciclo de innovacién, es decir, en
aquellas instancias en que predominan las innovaciones incrementales
(Chiang, 1991a).

Con el objetivo de cerrarla brecha tecnolégica, se apunta a alimentar
el desarrollo de innovaciones como resultado de la mayor difusién de
conocimiento, no solo porque los procesos de aprendizaje son acumu-
lativos y se aceleran con la experiencia (learning by doing) (Arrow, 1962)
y el uso de nuevas técnicas y artefactos (learning by using) (Rosenberg,
1982), sino también porque las interacciones entre productores y usua-
rios de tecnologias juegan un rol clave en los procesos de desarrollo y
adaptacién de las mismas (learning by interacting) (Lundvall, 1985; Von
Hippel, 1994). Asi, la perspectiva diffusion-oriented se ocupa de promover
vinculos formales e informales entre los distintos actores econémicos,
bajo dos criterios estratégicos: funcionamiento sistémico y selectivi-
dad. El primero se encuentra vinculado con el concepto de sistemas
nacionales de innovacién (Freeman, 1987 y 1995; Lundvall, 1992 y 2007),
que intenta describir las diferentes relaciones interorganizacionales e
interinstitucionales que caracterizan a los procesos de innovacién exi-
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tosos.? ? La perspectiva sistémica se entrelaza con la caracteristica des-
tacada por Chiang (1991b) sobre los programas orientados a la difusion:
“las organizaciones responsables de los programas diffusion-oriented no
son los principales usuarios finales de los resultados de sus programas.
En cambio, sus programas estan destinados a contribuir a numerosos
usuarios potenciales externos” (1991b: 1, traduccién propia). El segundo
se refiere directamente al hecho de que los procesos colectivos de apren-
dizaje apuntan a la convergencia entre tecnologias transversales y, por
lo tanto, ponen el foco en determinados sectores estratégicos (Lundvall y
Borras, 2005). Entre dichos sectores dinamicos, que aceleran la difusién
intersectorial de tecnologia, se cuentan los sectores manufactureros, en
especial los vinculados a la industria de bienes de capital, las TIC y otras
tecnologias de propésito general (Lavarello y Sarabia, 2016).

En sintesis, las politicas orientadas a la difusion intentan generar un
marco institucional que estimula la interaccién entre diferentes acto-
res en un sistema con el objetivo de lograr mayor competitividad. Por lo
tanto, tienden a fomentar la educacion y capacitacién, la cooperacion y
transferencia tecnoldgica, y la estandarizacion de producto (Ergas, 1987).
Asimismo, se caracterizan por la presencia de un Estado promotor o
“flexible”, que acomparia y estimula estos procesos de difusion de cono-
cimiento vinculando a las esferas ptblica y privada, lo que otorga mayor
participacion en el disefio de politicas pese a que la direccién estratégica
continie siendo top-down. El proceso deliberativo que precede a las po-
liticas es bottom-up, es decir, implica un consenso generalizado con los
actores que son beneficiarios de las politicas en torno a los objetivos, la
reparticién de los riesgos y costos, y la apropiabilidad de los resultados.
Como el objetivo es disminuir la brecha tecnolégica, las tecnologias a
promover no emergen de un desafio social especifico, sino de un analisis
prospectivo sobre los mercados tecnologicos de frontera (Freeman, 2004).

A diferencia de las misiones, las politicas diffusion-oriented involucran
a multiples instituciones en el proceso de organizacién de las politicas.
A este modelo, Bozeman (2000) lo llama “tecnoldgico cooperativo”, pues
en él identifica roles activos de todos los actores en torno a los progra-
mas de innovacién, y la centralidad no esti puesta en el Estado, sino en
la cooperacion:

8 Ver capitulo 5, de Erbes y Suarez.
9 Enparticular, el caso de Japon era el que inspiraba a la literatura sobre sistemas nacio-
nales de innovacion en su critica al modelo lineal de innovacién (Freeman, 2004 y 1987).
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El paradigma tecnolégico cooperativo es un término que intenta conte-
ner un conjunto de valores que hacen énfasis en la cooperacién entre
sectores (Larsen y Wigand, 1987; Wigand y Frankwick, 1989) —industria,
gobierno y universidad- y la cooperacién entre firmas rivales en el de-
sarrollo de tecnologias pre-competitivas e “infratecnologias” (Bozeman,
2000; traduccién propia).

Esimportante destacar que, si bien este modelo cooperativo se correspon-
de con las politicas diffusion-oriented, las nuevas misiones han intentado
internalizarlo en funcién de mejorar sus resultados en relacién con la
generacion de spillovers. Asi, por ejemplo, surge el concepto de bloque de
competencias, que determina una red heterogénea de actores que forma
parte delos procesos de innovaciéon impulsados por el Estado, cuyo grado
de completitud “determina la funcionalidad del bloque entero” (Eliasson,
2017). También la nocién de Estado emprendedor recoge el hecho de que
las agencias gubernamentales deben desarrollar capacidades de absor-
cion o formas de aprendizaje institucional que les permitan mejorar su
rol en la generacion de un entorno innovador, y que esto debe lograrse
a partir de las asociaciones publico-privadas (Mazzucato y Penna, 2016).

Por Gltimo, justamente, debemos referirnos a los spillovers, ya que son
el elemento central tomado en cuenta por las politicas orientadas a la
difusién en comparacién con las misiones. En estas, como consecuencia
de fijarse objetivos principales de caracter extraeconémico, los spillovers
han sido histéricamente de ocurrencia casual, porque han estado mas
alla del alcance de los programas y han sido simplemente subproductos
delos mismos (Chiang, 1991b). En contraste, las politicas diffusion-oriented
buscan spillovers de manera explicita y su obtencién es planificada es-
tratégicamente en los programas, por ejemplo, a partir de fomentar las
relaciones proveedor-usuario de tecnologias y la fertilizacién cruzada.
En este sentido, en los paises que han llevado a cabo politicas diffusion-
oriented exitosas, las instituciones puente que conectan el conocimiento
cientifico-tecnoldgico con las industrias han adquirido un rol fundamen-
tal en la prestacién de servicios tecnoldgicos transversales a empresas
vinculados a avances realizados por universidades e instituciones de
ciencia basica.
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Los canales de las politicas orientadas por mision para la generacién
de externalidades tecnolégicas

Como veremos en la préxima seccion, las misiones han recibido muchas
criticas en torno a su capacidad para generar spillovers, lo que nos lleva a
la necesidad de estudiar las diferentes maneras que estas tienen para fo-
mentarlos.

Los spillovers son externalidades originadas en la difusion del conoci-
miento (dado su caracter indivisible y no rival), que implican una diver-
gencia entre la capacidad de un agente de generar un conocimiento y su
capacidad de apropiarlo. Estas externalidades tecnolégicas se presentan
cuando las innovaciones llevadas a cabo por una empresa incrementan la
productividad de otras empresas sin plena compensacion para la primera
(Marshall, 1890; Glaeser et al., 1992).

Al preguntarnos por las posibilidades que poseen las misiones para ge-
nerar spillovers, resulta imperioso tener en cuenta su relacién con la politi-
ca tecnoldgica en un marco de difusién del conocimiento. Segin Metcalfe
(1994), la politica tecnolédgica en este marco deberia considerar dos cues-
tiones fundamentales: i) que las posibilidades de innovacién de las firmas
no deben darse por sentadas, sino que es necesario mejorar y ampliar esas
posibilidades; y ii) que cada tecnologia tiene una dindmica diferente de acu-
mulacién de conocimiento, porlo que deberia privilegiarse el desarrollo de
ciertas tecnologias por sobre otras.

Sobre el primer punto, Eliasson (2010 y 2017) destaca que las firmas de
tecnologia avanzada involucradas en misiones generan spillovers bajo la
forma de una nube de tecnologias (cloud of technologies). De la tecnologia
nicleo, se desprenden conocimientos que derivan en tecnologias relacio-
nadas pertenecientes al sector o campo de actividad de la misién. Una se-
gunda oleada de spillovers se asocia a “tecnologias de ingenieria general”,
que incluyen los nuevos conocimientos generados que mejoran productos
o procesos en diferentes sectores. Por ltimo, todos los spillovers directos (v.
gr., una tecnologia nueva) e indirectos (v. gr.,1a movilizacién de trabajadores)
de la misién hacia otros sectores industriales conforman las “tecnologias
industriales generales” (ver figura 1). Una distincién importante que realiza
Eliasson es la diferenciacion entre el spillover como nuevo conocimiento
generado de dificil apropiacion por parte del actor quelo genera, y el “valor
econémico creado parala sociedad”, que es especificamente la parte del co-
nocimiento derramado que otras firmas nacionales puedan llegara capturar
y comercializar exitosamente (Eliasson, 2010). En este sentido, dicho autor
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pone el foco sobre las capacidades de absorcion de las firmas nacionales
(originadas o no a partir de la misién) para poder apropiar y aprovechar
parte del conocimiento Gtil de amplia aplicacién que las misiones generan.

Figura 1. La nube de tecnologias relacionadas a misiones

Tecnologias
centrales

Tecnologias relacionadas

Tecnologias de ingenieria general

Fuente: Eliasson, 2010, traduccién propia.

Basadas en este esquema, las misiones han difundido conocimiento bajo
diferentes formas a lo largo de la historia. Como se anticip6 previamente,
la forma clasica en las misiones militares de posguerra era el spin-off. Es-
tos desprendimientos tecnolégicos de la mision generan nuevos mercados
(nuevas firmas, nuevas lineas de produccion, etcétera). Como se dijo en la
subseccion anterior, las misiones, si bien no desconocian la posibilidad de
obtener spin-off, nola consideraban entre sus objetivos principales, sino que
se abocaban plenamente a conseguir resultados que satisficieran los obje-
tivos extraeconémicos que se proponian. El spin-off, en cuanto se trataba
de la aplicacién comercial de tecnologias derivadas de la misién principal,
era un subproducto de la misién, y por lo tanto tenia una naturaleza ca-
sual (Chiang, 1991b). En este sentido, se alentaba a las agencias a fomentar
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la difusion hacia el ambito civil, de manera que la estructura productiva
pudiera ganar competitividad, pero bajo la forma de una politica industrial
implicita. En términos de Eliasson (2010), las firmas de la misién estaban
“rodeadas por una nube de nuevas tecnologias que ellas (habian) generado
como parte de sus negocios corrientes, que sin la menor intencién derra-
maron en forma gratuita hacia otras firmas en industrias relacionadas, y
que pudieron apropiarse para ellas mismas Gnicamente de manera limi-
tada” (2010: 34-35, traduccién propia). Por lo tanto, se ponia el foco sobre
las tecnologias nicleo y las relacionadas, mientras que las de ingenieria e
industriales no eran estimuladas sino que dependian plenamente dela ca-
pacidad de absorcién de otras firmas para poder capturar y comercializar
esos posibles derrames.!°

A partir de la década de 1990, las misiones militares buscan especifica-
mente tecnologias de uso dual, es decir, aquellas que son preconcebidas
para su aplicacién tanto en el campo militar como en el civil, y tecnologias
de prop6sito general, pensadas para su aplicacion en una gran variedad de
sectores industriales (Ruttan, 2006a). Para ello, han tenido quelidiar con las
trabas que imponia el secreto militar (ver siguiente seccion). En este sentido,
misiones que estuvieran dedicadas a resolver otros grand challenges tendrian
como ventaja intrinseca una mayor facilidad para orientar los proyectos a
generar una nube de tecnologias lo mas amplia posible, asi como a lograr
que dicha nube se traduzca en un mayor valor econémico (en el sentido de
Eliasson) parala sociedad. Un ejemplo lo aporta el mismo Eliasson cuando
destaca la capacidad de las misiones de generar ambitos de conocimiento
sofisticado y complejo que luego permiten una difusion del mismo a partir
de la movilidad de los trabajadores involucrados. Asi, considera a las fir-
mas vinculadas a las misiones como “universidades técnicas” que forman
y capacitan trabajadores no solo con foco en conocimiento codificado sino
también en formas de conocimiento tacito (learning by doing, learning by
using, learning by interacting).

Sobre el segundo punto, vinculado a las tecnologias, el panorama es por
si mismo mas claro. Las politicas mission-oriented apuntan, en la actuali-
dad, al desarrollo de determinadas tecnologias que, si bien vinculadas en
primera instancia a la resolucién de problemas sociales, buscan resolver
un rezago tecnolégico y encontrar la manera de generar spillovers. Por lo
tanto, priorizan determinadas tecnologias por sobre otras. Desde el punto
de vista econémico, esto asume que la nube de tecnologias que determina-

10 Ver capitulo 3, de Natera.
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dos sectores generan es mas amplia que la de otras. Las dos preguntas clave
son si todas las misiones generan spillovers, y cuales son los challenges que
generan mayores y mejores spillovers. La literatura no se ha pronunciado
de manera concluyente sobre ninguna de estas dos cuestiones. Mientras
Mazzucato y Penna (2016) consideran que las politicas mission-oriented
son capaces de movilizar una gran variedad de sectores y que es esperable
un efecto cualitativo de las mismas sobre la estructura productiva, Ruttan
(2006b) ha establecido una preferencia sobre la industria biotecnolégica
para salud humana por sobre los challenges de tipo militar.

Las politicas por mision a lo largo de la historia y su reciente
revitalizacion: de los spin-offs en misiones de defensa a los potenciales
spillovers en misiones de salud

Las politicas orientadas por misiones tienen larga data. Como destacan Lun-
dvall y Borras (2005), es posible encontrar antecedentes lejanos de politicas
mission-oriented en la produccion de cafiones de hierro en la primera mi-
tad del siglo XvI en Inglaterra. Sin embargo, su auge se verifica claramente
durante la segunda mitad del siglo XX en los paises centrales. El contexto
internacional caracterizado por la Guerra Fria fortalecia los argumentos
que colocaban como prioridad a la inversion en la industria de la defensa,
con un objetivo de seguridad nacional (Freeman, 2004; Ergas, 1987; Ruttan,
2006ay 2006b). En este sentido, el caso paradigmatico fue el de Estados Uni-
dos, donde el elevado gasto en defensa generaba un ambito propicio parala
consecucion de innovaciones radicales.” Asi, florecieron casos exitosos de
spin-off como las primeras versiones de semiconductores (transistores y cir-
cuitos integrados), computadoras (primer modelo plenamente electrénico),
reactores para energia nuclear (de agua pesada y agua presurizada), aviones
comerciales (Boeing 707), plataformas de telecomunicaciones (internet), en-
tre otros (Chiang, 1991b; Ruttan, 2006a y 2006b; Mazzucato y Penna, 2017).

Bajo los mismos preceptos que ubicaban a la defensa nacional como ob-
jetivo, otros paises centrales incurrieron en politicas orientadas por misio-
nes, entre los que se destacaron Francia, el Reino Unido y la Unién Soviética

11 En sistemas sociales con un sesgo ideoldgico profundo contra la intervencion estatal
(como el sistema estadounidense), las politicas mission-oriented abrian la posibilidad de
promover la investigacion y desarrollo en tecnologias de frontera sin tener que justificar
su viabilidad econémica en términos de costo-beneficio (Freeman, 2004; Dosi, 1991; Chiang,
1991b; Ruttan, 20063, 2006b).
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(Ergas, 1987; Freeman, 2004 [1982]). Asimismo, la biisqueda de autonomia
tecnoldgica en contextos pacificos impulsé a varios paises latinoamericanos
a organizar politicas mission-oriented en sus procesos de industrializacion
sustitutiva siguiendo las pautas del modelo lineal de innovacién,? como en
el caso de la energia nuclear en Argentina o las industrias aeronauticas e
informatica en Brasil (Adler, 1987; Hurtado, 2012; Mazzucato y Penna, 2016).
Justamente, la definicién de misiones de Henry Ergas en su texto pionero
como “gran ciencia desplegada para enfrentar grandes problemas” (Ergas,
1987: 16, traduccion propia) dejaba al descubierto que la caracteristica sa-
liente de las misiones era su organizacién en funcién del modelo lineal
de innovacién, por el que se priorizaba, bajo un esquema science-push, el
cumplimiento de los objetivos militares a partir de la investigacién cien-
tifica. En este sentido, en el marco de proyectos que implicaban a grandes
empresas (piblicas o privadas) del sector de la defensa y un fuerte apoyo
en términos de financiamiento desde agencias estatales (tanto para sub-
sidios a la I+D como a través de programas de compra publica), los spin-off
civiles eran subproductos de las investigaciones que no eran planificados
de manera sistematica. Si bien habia misiones destinadas a resolver otros
desafios sociales (vinculadas a energia, salud humana o agricultura), el
desafio social que aglutinaba a la mayor parte de las politicas tecnoldgicas
era la soberania nacional en el area militar, y los desarrollos tecnolégicos
para el ambito civil estaban en un segundo plano.

Desde la década de los ochenta, los cambios en el contexto internacio-
nal motivaron distintas criticas hacia las politicas mission-oriented. Entre
dichos cambios se cuentan dos fundamentales. En primer lugar, la pérdida
de competitividad relativa de los paises mission-oriented vis d vislos diffusion-
oriented, que habia comenzado en los anos setenta. Por ejemplo, Estados
Unidos fue transitoriamente desplazado por Jap6n en el rubro de los semi-
conductores (Chiang, 1991b), mientras que otros paises (como Francia, el
Reino Unido y la Unién Soviética) mostraban crecientes dificultades para
mostrar incrementos de la productividad derivados de sus gastos en defensa
(Ergas, 1987; Freeman, 2004). En segundo lugar, la decadencia geopolitica de
la Unién Soviética, que puso en cuestionamiento la legitimidad de la gran
masa presupuestaria asignada anualmente al Departamento de Defensa
estadounidense (Ruttan, 2006a).

La caida relativa en mercados de alta tecnologia llevé a los paises cen-
trales a replantearse sus politicas de CyT. Los criticos del paradigma mission-

12 Ver capitulo Motta y Morero.
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oriented consideraban que estas politicas tenian diferentes fallas relacio-
nadas que retrasaban las posibilidades de investigacién y aplicacién en el
ambito comercial civil (Ergas, 1987; Chiang, 1991a y 1991b; Ruttan, 2006a):

En primer lugar, los desarrollos tecnoldgicos en el campo militar
tenian una lenta y escasa difusién hacia su aplicacién comercial en
la industria civil (incluso diversas tecnologias de uso militar tienen
poca o nula capacidad de uso civil, v. gr. tecnologia stealth);

En segundo lugar, se destinaban elevados recursos en funcién del
desarrollo de cutting-edge technologies, que no lograban acelerar la
generacion de externalidades basadas en el conocimiento con res-
pecto a las innovaciones incrementales de otros sistemas;

En tercer lugar, se generaban mercados protegidos para un puriado
de empresas ligadas al complejo militar-industrial y se producia un
encorsetamiento del conocimiento en linea con el secreto militar, lo
que llevaba a una brecha de productividad entre las empresas tec-
nolégicas lideres y el resto de la industria.

De esta forma, las misiones se convertian en compartimentos estancos
(Chesnais, 1990), que no lograban generar suficientes spillovers hacia el res-
to de la estructura productiva. Si bien la I+D vinculada a la defensa era en
muchos casos efectiva, no podia asegurarse lo mismo respecto de su “efi-
ciencia”, ya que paises como Japén o Alemania lograban estar en la fron-
tera tecnoldgica con inversiones en innovacion y desarrollo con respecto
al PBI mucho menores.

En consecuencia, la literatura a partir de entonces se ubic6 mayorita-
riamente en favor de las politicas orientadas a la difusién, lo que llevé a
incorporar aspectos de esta visién estrategica en muchos paises. En general,
las criticas a las misiones llevaron a cambios en dos planos diferentes. Por
un lado, en el plano de las politicas, en Estados Unidos el predominio del
complejo militar-industrial en términos de financiamiento y lobby implicd
la continuidad del enfoque mission-oriented pero con un intento explicito
de mejorar la l6gica de funcionamiento de las misiones para acelerar los
flujos de conocimiento entre los sectores militar y civil. Asi, se intent6 pro-
mover la generacién de tecnologias de uso dual (es decir, concebidas espe-
cificamente para su uso en ambos sectores) y de propdsito general (Ruttan,
2006a; Chiang, 1991b).

Por otro lado, en el plano teérico e ideolégico, en plena etapa de auge
del neoliberalismo y de los modelos de crecimiento endégeno (Romer,
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1986; Lucas, 1988), la recomendacién en torno a las politicas por difusiéon
se vio afectada por la predominancia del paradigma de equilibrio en los
debates mainstream de politica econémica. Esto llevo a que se impusiera
el enfoque market failure-oriented como principal marco de referencia de
politicas tecnolégicas en los organismos internacionales y en el ambien-
te académico (Balassa, 1981; World Bank, 1993; Stiglitz, 1996; World Bank,
1997; Martin y Scott, 1998; entre otros). Esta perspectiva, mas alla de saberse
poco eficaz para modificar las trayectorias tecnologicas de los paises, fue
progresivamente aceptada como principal marco de referencia para las
politicas industriales y tecnoldgicas (a partir de alli denominadas “politi-
cas de desarrollo productivo”).

En ese contexto, comenzaron a surgir nuevas preocupaciones sociales,
como el cuidado del medio ambiente, y nuevas propuestas de politica que
procuraban sistemas de innovacién hibridos, que combinaran tanto misio-
nes como instrumentos orientados a la difusién (Freeman, 1996; Lundvall y
Borras, 2005). Sin embargo, no fue recién hasta finales de la década de 2000
que se comenzaron a plantear serias criticas a las politicas orientadas a la
resolucion de fallas de mercado. Si bien esto estuvo asociado directamente
con la crisis econémica internacional de 2007-2008, los desafios sociales
(grand challenges) se multiplicaron y se hicieron mas complejos. En el am-
bito politico, la Declaracién de Lund en 2009 sent6 las bases para que va-
rios autores comiencen a plantearlanecesidad de una vuelta a las politicas
mission-oriented, en pos de dar respuesta a dichos desafios (Swedish EU Pre-
sidency, 2009; European Commision, 2011; Mazzucato, 2014; Mowery, 2013;
Foray, Mowery y Nelson, 2012; UNCTAD, 2017; Karo y Lember, 2016; Coenen,
Hansen y Rekers, 2015). El argumento principal es que estos desafios, que
requieren nuevas tecnologias para su solucién, no pueden ser resueltos
por politicas guiadas por el mercado, ya que el sector privado no posee los
incentivos, los recursos ni las capacidades necesarias para dar respuesta
a los grand challenges. Por lo tanto, nuevamente se reconoce la necesidad
de la intervencién del Estado en politicas tecnoldgicas, enfatizando su rol
fundamental para la creacién de nuevos mercados (Mazzucato, 2013 y 2015;
Ruttan, 2006a y 2006b).3

13 Otro argumento que llevé ala reivindicacién de las misiones en Estados Unidos surgié
en pos de combatirlas consecuencias de la externalizacion y la deslocalizacion productivas.
Pisano y Shih (2009) reconocen las capacidades o industrial commons de las empresas del
complejo militar: su pérdida o debilitamiento llevaria a resignar conocimientos tacitos
clave ligados al proceso productivo, que justifican la ventaja competitiva de Estados Unidos
en esos mercados.
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Pero, como fue dicho previamente, la “vuelta a las misiones” no fue
exactamente un retorno a la investigacion militar, sino un cambio con
respecto a las viejas misiones ligadas a la soberania nacional. La propuesta
mission-oriented toma en la actualidad un caracter mas amplio, y abarca la
posibilidad de resolver diferentes tipos de desafios sociales por intermedio
de grandes programas de politica publica. Asi, es posible encontrar misio-
nes dedicadas a promover un desarrollo sustentable con el medio ambien-
te y un uso extendido de energias renovables (Mowery, Nelson y Martin,
2010; NRC, 2012; Block, 2008), a la lucha contra enfermedades especificas
y al cuidado de la salud (Sampat, 2012; NRC, 2012; Mazzucato, 2013; Block,
2008; UNCTAD, 2017), a morigerar los efectos envejecimiento poblacional y
derrotar al desempleo juvenil (European Commission, 2011; Coenen, Han-
sen y Rekers, 2015), a combatir las hambrunas, a mejorar la productividad
agricola y la seguridad alimentaria (Wright, 2012), entre otras.

Por otra parte, las nuevas misiones no implican solo distintos objetivos
o campos de conocimiento, sino una redefinicién de sus principales ca-
racteristicas. La nueva perspectiva es mas participativa y abierta, tanto en
términos de direccién como de organizacién y financiamiento, e involucra
aspectos fuertemente ligados a los sistemas diffusion-oriented (cuadro 1).

Cuadro 1. Caracteristicas de las viejas y nuevas misiones tecnolégicas

Viejas misiones: defensa, Nuevas misiones: desafios sociales

energia nuclear, y actividades
aeroespaciales

ambientales y de salud publica

Limites y
definicién de la
misién

La misién es definida en términos
del ndmero de logros técnicos,
con poca nocién de su viabilidad
econdémica.

La misién es definida en relacién con

la bsqueda de soluciones técnicas
econémicamente viables para problemas
sociales particulares.

Actores que
definen los
objetivos de la
misién

Los objetivos y la direccién del
desarrollo tecnolégico son definidos
ex ante por un pequefio grupo de
expertos de la agencia estatal.

La direccién del cambio técnico, si
bien definida por el Estado, es afectada
por un rango amplio de actores que
incluyen firmas privadas y grupos de
consumidores. Incluye un andlisis de
prospectiva tecnoldgica.

Actores que llevan
a cabo la misién

La participacion se limita a un
pequefio grupo de firmas.

Se promueve la participacién de un
nimero amplio de firmas e institutos de
1+D (consorcios publico-privados).

Difusién

La difusién de los resultados por
fuera del nicleo de participantes es
de importancia secundaria (no es
impulsada activamente).

La difusién de los resultados es un
objetivo central y es activamente
alentado.

Fuente: elaboracion propia basada en Mazzucato y Penna (2016) y Soete y Arundel (1993).
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En la actualidad tres tipos de societal challenges sobresalen en el nivel
mundial con relacién a las politicas mission-oriented: las misiones vincu-
ladas a la defensa nacional, las relacionadas con la salud humana y las
orientadas a cuestiones energéticas y del medio ambiente (incluyendo
cambio climatico). En cuanto al potencial de las nuevas misiones, Ruttan
(2006b) ha manifestado que es esperable una mayor capacidad de las
misiones de salud ligadas al nuevo paradigma biotecnolégico para la ge-
neracién de tecnologias de propésito general, en comparacién con el de
las misiones de defensa que caracterizaron a la segunda mitad del siglo
pasado. En la misma linea, Mazzucato y Penna (2016) destacan que los
desafios sociales a resolver son mas amplios que una acotada cantidad
de sectores, por lo que las nuevas misiones deben involucrar a una gran
variedad de sectores, con mayor o menor potencialidad para desarrollar
vinculaciones alolargo dela estructura productiva. Estos son elementos
especialmente importantes a tener en cuenta para la politica tecnolégica
en paises subdesarrollados, en que diversos autores han recomendado
politicas orientadas por misiones con objetivos de integracién social y
productiva en que, por ejemplo, las misiones puedan servir como marco
para impulsar proyectos de innovacién frugal o social (Arocena y Sutz,
2012; Hanlin y Sutz, 2012; Cozzens y Kaplinsky, 2009; UNCTAD, 2017).

Teniendo en cuenta estos debates, en este trabajo se analizaran dos
casos de misiones con objetivos de salud humana en paises periféricos,
con el objetivo de analizar su efectividad, ventajas y posibles conflictos
que su aplicacién pueda suscitar. Sin embargo, es menester antes dife-
renciar con mayor claridad las politicas orientadas por misiones respec-
to de otras orientaciones estratégicas de politica, lo que realizaremos a
continuacién.

Importancia de las politicas por mision en la politica tecnolégica
de paises en desarrollo

En el caso de los paises en desarrollo la historia de las politicas por mi-
sién y por difusion tiene su propia historia. Para empezar, este modo de
catalogarlas politicas no ha ocupado un rol central en los trabajos acadé-
micos sobre CTI ni hace su aparicién sino hasta muy recientemente. Por
el contrario, predominaron los enfoques que distinguian entre politicas
horizontales y verticales. En particular, en el contexto de implementa-
cién de reformas estructurales que buscaron desarticular las politicas
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industriales del modelo sustitutivo de importaciones, y solo avalaban
politicas no selectivas.

Sin embargo, puede identificarse una tradicién de politicas por mi-
sién en paises en desarrollo, aunque cabe decir, las misiones de los pai-
ses en desarrollo son de una naturaleza diferente de las de los paises
desarrollados. Mientras que en estos ultimos, las politicas por misién
tienen la capacidad de definir las nuevas direcciones sectoriales de las
innovaciones frente a los nuevos paradigmas tecnologicos, asociadas a
sus mayores grados de libertad en la definicion de los estandares técni-
cos y de propiedad intelectual, las misiones de los paises en desarrollo
se basan en procesos de catching up y aprendizaje tecnolégico en el mar-
co de trayectorias tecnolégicas ya definidas en los paises desarrollados
(Abeles et al., 2018).

Aunque bajo diferentes denominaciones, el abordaje por misién en
paises en desarrollo estuvo asociado tanto a objetivos de defensa como a
laresolucién de distintos tipos de desafios asociados al estrangulamiento
interno y externo en los procesos de desarrollo (energia, industrializa-
ci6én dela agricultura, divisas). Estas experiencias asumieron un caracter
idiosincratico que posibilitaron procesos de aprendizaje locales a partir
de la ingenieria reversa que, en algunos casos, permitieron modificar el
perfil de especializacién de los paises. Este es el caso, entre otros, de la
industria aeroespacial en Brasil y del complejo nuclear en Argentina,
que sent6 las bases de la produccién de tecnologia compleja en diversas
aplicaciones (Versino, 2006; Thomas, Versino y Lalouf, 2008; Versino,
2014; Versino y Russo, 2010).

En la region latinoamericana pueden identificarse incipientes y aco-
tadas de estrategias por “misiones” orientadas socialmente, que varian
desde soluciones basadas en tecnologias ampliamente difundidas para
resolver problemas sociales mayores,' hasta soluciones de alta tecnolo-
gia para problemas de salud puablica de prioridad nacional. Un manejo
estratégico del financiamiento puablico hacia bienes y servicios sociales
no solo posibilita morigerar los “efectos no deseados” de la industria-
lizacién, sino que constituye un eje articulador de nuevas trayectorias
tecnoldgicas (Lavarello, 2009a y 2009b). Este es el caso de los desarrollos
recientes basados en biotecnologia aplicada a salud humana, que comen-
tamos a modo de ejemplo a continuacion.

14 Estees el caso de las operaciones de cataratas a fin de reducir su alta incidencia en la
ceguera en los paises de la region.
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Biotecnologia aplicada a salud humana como politicas
por misién en América Latina

Las oportunidades para el desarrollo de innovaciones sociales asociadas
ala biotecnologia podrian ser relevantes para varios paises de la region,
ya que la difusién del paradigma de la biotecnologia y otras tecnologias
conexas aln se encuentra en un estado embrionario. Las dificultades
en los paises desarrollados para crear un conjunto coherente de insti-
tuciones de mercado y no mercantiles abren posibilidades de entrada a
aquellos paises que logren articularlos nuevos paradigmas con cambios
en la esfera socioinstitucional. No obstante, si bien las biotecnologias
son una de las causas de la ampliacién de las brechas entre CyT e inclu-
si6én social, también pueden constituir una solucién para reducirlas. En
particular, las aplicaciones del nuevo paradigma de la biotecnologia en
las actividades de salud no solo permitirian resolver problemas socia-
les, sino que también serian una fuente de conocimientos de la region
en ciencias de la salud. Las ciencias de la salud estan relativamente de-
sarrolladas en estos paises en comparacién con otras disciplinas (Sutz y
Arocena, 2006; RICYT, 2009).

Con grados de éxito muy diferentes, en Argentina y Brasil existie-
ron en su momento lineas de investigacién orientadas al desarrollo de
insulina recombinante, o nuevas vacunas para las denominadas enfer-
medades de poco interés para el mercado (“neglected”) o subinvestigadas
(“under-researched”), como el chagas o la malaria (Kreimer y Corvalan,
2009). Segtn la estimacién de “médicos sin fronteras” entre 1975 y 1999
solo quince nuevas drogas se desarrollaron para enfermedades tropica-
les, mientras se generaron 179 nuevas drogas para enfermedades cardio-
vasculares (Sutz y Arocena, 2006).

En paises como Argentina y Uruguay existe una base relevante de legi-
timidad para avanzar en estrategias de desarrollo tecnolégico que apun-
ten salud, dada su memoria histérica marcada porla presencia durante
la posguerra de sistemas de seguridad social y de empleo generalizados
por gobiernos populares que impulsaron la inclusiéon para todala pobla-
cién (atin hoy relativamente importantes vis a vis el resto de los paises

15 Las ciencias de la salud se encuentran entre las principales disciplinas en nimero de
investigadores. En 2006, las ciencias de la salud representaban el 13,3% de los investigadores
en Argentina, 18% en Brasil, 15,6% en Colombia, Chile 14,6%, México 12,6%, Portugal 15,1%.
Por su parte, la biologia es la disciplina mejor representada en términos de publicaciones
en Argentina y México, y es muy importante en Brasil.
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de la regién). Cuba, desde su experiencia socialista, logré conciliar una
importante sinergia entre innovacién en alta tecnologia en biotecnolo-
gias e inclusion social (Garcia Fernandez y Chassagnes Izquierdo, 2003).

Las necesidades sociales como detonadoras de una estrategia por mision:
desde la vacuna contra la influenza tipo B a la emergencia del sector
biofarmacéutico cubano

La politica tecnolégica orientada por misién que senté las bases de la
industria biofarmacéutica cubana partié de la visiéon y el apoyo temprano
y sistematico del gobierno de la Revolucion, desde los afios setenta, a la
generacién de oportunidades tecnolégicas. Articulado en el denominado
“frente biolégico”, esta estrategia por misién se conformé con un conjunto
de laboratorios y treinta y ocho empresas asociadas, que han recibido un
apoyo financiero sistematico del Estado ain en momentos econémicos
adversos (Reid-Henry, 2003).

Esta trayectoria, iniciada a principios de la década de los ochenta en el
Centro de Estudios de Antigenos Sintéticos de la Facultad de Quimica de
la Universidad de la Habana, comenzé con la formacién de cientificos
cubanos en el extranjero adoptando las mejores practicas en sintesis de
carbohidratos. De regreso a su pais, iniciaron la busqueda de moléculas de
interés para trabajar diversas enfermedades que afectaban a la poblacién
de su pais, como la lepra. La convergencia de este hecho cientifico con una
campafa nacional para erradicar esta enfermedad contagiosa en el pais y
con la difusién simultanea de técnicas de diagndstico llevé a principios de
los afios noventa a que la lepra dejara de ser endémica en Cuba.

Esta trayectoria abrié nuevas oportunidades de otros desarrollos como el
caso de la vacuna de la influenza tipo B (causa de meningitis, neumonia
y otras afecciones). El desarrollo de una vacuna conjugada en los paises
desarrollados resultd una solucién a estas enfermedades, sin embargo, su
costo superaba ampliamente las posibilidades presupuestarias de un pais en
desarrollo. Esto motivé la busqueda de nuevas vacunas conjugadas, orien-
tando la investigacion hacia el desarrollo de nuevos procesos de produccion,
a partir de sintesis de antigenos, que a mediados de los afios noventa logra-
ron reproducir sintéticamente la vacuna, pero adn con un costo elevado. A
partir de la colaboracién de cientificos canadienses en cinco afios se logré
un procedimiento de produccién menos costoso, y en el afio 1999 se inicié
la instalacion de una planta para su produccién en 2004. En noviembre de
2003 se anuncié el logro de la vacuna y se obtuvo el registro ese mismo
mes. En diciembre obtuvieron el registro de la nueva planta y en enero de
2004 se la comenzé a fabricar. Actualmente, la vacuna forma parte de una
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pentavalente, esta incluida en las vacunas provistas por la UNICEF y la planta
ha obtenido la aprobacién de la oms.

Esta trayectoria hacia el desarrollo de vacunas se ha profundizado con la
creacion, por ejemplo, de vacunas contra el dengue, y vacunas preventivas
y terapéuticas contra el sindrome de inmunodeficiencia adquirida (SIDA)
(Thorsteinsdéttir et al., 2014).

Fuente: Sintesis de Gutman y Lavarello, 2017.

Transferencia de tecnologia a partir de la compra gubernamental: el caso
de las vacunas contra la gripe A (H1N1) en Argentina

Hasta inicios de los afios 2000, el gobierno argentino adquiria vacunas a
través de la Organizacion Panamericana de la Salud (ops) y en algunos ca-
sos a empresas locales sin exigencia alguna de desarrollo de capacidades
nacionales. A partir de inicios de los 2000, se impulsa desde el Estado una
ampliacién en el calendario de vacunas para la totalidad de la poblacidn,
que aumentan de ocho vacunas en 1999 a diecinueve en 2014. Este proceso
dio unsalto cualitativo en términos de generacién de capacidades en el afio
2009, cuando se produjo la epidemia de gripe A.

En ese contexto, los principales proveedores internacionales eran empresas
multinacionales con capacidades para la produccion de vacunas. Frente a la
alternativa de importar la vacuna para lograr un aprovisionamiento rapido,
se impulsé una nueva modalidad que consistia en un acuerdo entre el go-
bierno, la empresa internacional y una empresa local para la transferencia
de la tecnologia.

Con este fin se llamé a una licitacién para la compra exclusiva por el gobierno
argentino de la vacuna por diez afios a cambio de condiciones de acceso y
generacién de capacidades locales. Para ello se requeria un precio igual al
establecido por la ops, la prioridad de aprovisionamiento si habia pandemia
y la transferencia de capacidades en el llenado, formulacién y produccién
del antigeno. Como resultado del proceso licitatorio se constituyé en 2010
un consorcio (joint venture) denominado Sinergium-Biotech compuesto
por: un laboratorio farmacéutico nacional (ELEA) y una start up (Pharmabn),
ambos propiedad del grupo Chemo, en asociacion con la Universidad Na-
cional de Quilmes y diferentes instituciones publicas. EL grupo Chemo tenia
experiencia previa en biolégicos en el marco de vacunas de sanidad animal
(por su participacion en la empresa Biogénesis Bagd). Como contraparte
internacional, participé la empresa multinacional lider tecnolégica en la
produccidén de vacunas (Novartis), que ha logrado explotar la tecnologia del
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pais de origen en el extranjero apropiando renta de innovacién mediante el
acceso exclusivo por diez afios (los ultimos cinco compartidos con la empresa
local), ademas de lograr vender un producto en contra-estacion (el periodo
de vacunacion en el Norte no coincide con el del Sur).

A partir de estas condiciones se establecié un cronograma de transferencia
quese iniciaba en el afio 2010y finalizaria en el afio 2020 con la produccién
del antigeno en Argentina. Durante esos afos, a medida que se avanzara
en la generacion de las capacidades locales se importaria el producto com-
pleto, el producto formulado y el antigeno hasta lograr la autosuficiencia
nacional. Un requisito crucial en este proceso fue la condiciéon de garanti-
zar el acceso a la mejor tecnologia disponible mientras estuviera vigente
el contrato de transferencia, lo que implicé en distintas oportunidades la
renegociacion de las condiciones de transferencia (v. gr., cuando Novartis
lanzé en 2015 una nueva técnica de produccién del antigeno basada en
métodos recombinantes).

Fuente: Sintesis de Lavarello y Minervini (2015).

Sin embargo, a pesar de estas experiencias, el desarrollo de una industria
farmacéutica en la region se encuentra condicionado porla configuraciéon
institucional de estos sistemas y porla incapacidad de articular una poli-
tica industrial con la respuesta alas demandas sociales (Lavarello, 2009a
y 2009b). El mercado de medicamentos es uno de los que mas crece en el
nivel mundial, siendo Estados Unidos el principal demandante mundial
con cerca del 50% del mercado. América Latina y el Caribe representan
el 8% del mercado de medicamentos. A escala mundial, aumenta la par-
ticipacién de los productos genéricos con un crecimiento medio anual
del 11% en unidades. En América Latina, la produccién de genéricos esta
desaprovechada, ya que alcanza solo un 10% de sus posibilidades (Tobar,
2006). La mayoria de los paises de la regién incorpor6 normativas en los
Gltimos anos para promover la prescripcion por denominacién comin
en el sector publico, pero solo algunos paises lo hicieron en el sector pri-
vado (entre ellos, Argentina).!®

Por otra parte, a partir del ano 2011 comenzaron a vencer las paten-
tes de varios de los medicamentos biotecnolégicos, por lo que abrié la
oportunidad para la entrada en los mercados internacionales de “bioge-

16 Seimplementd la Ley 25649 de prescripcién de medicamentos por su nombre genérico.
Si bien representa un importante avance, adolece atin de limitaciones de control y una
buena cantidad de medicamentos cuentan con una o dos marcas dando lugar a posibles
acuerdos colusivos de precios entre las firmas.
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néricos” o “biosimilares” por parte de las industrias de los paises de la
region (Lavarello, Gutman y Sztulwark, 2017). En este marco es de rele-
vancia analizar casos exitosos de estrategias basadas en misiones para
el sistema de salud.

Esta es una oportunidad importante de insercién internacional a
partir de productos de alta tecnologia, con una preeminencia de inter-
cambios y cooperacién tecnolégica Sur-Sur.

Algunos desafios para la politica por mision en paises
latinoamericanos

Los casos presentados en la seccion anterior nos muestran algunos ele-
mentos de interés a la hora de pensar politicas por misién desde paises
en desarrollo. En el caso argentino, vemos que el sistema nacional de
innovacién se ve fortalecido a partir de la experiencia en vacunas con-
tra la gripe, en la medida en que se logra la seguridad sanitaria frente a
pandemias a partir de la autonomia en la produccion local de tecnologia.
Autonomia que es sustentable en la medida que permite el aprendizaje
y asegurar una cercania a las mejores practicas tecnolégicas internacio-
nales (Lavarello y Minervini, 2015). En este caso, el acceso a las oportu-
nidades tecnolégicas internacionales no se basé en la participacién de
investigadores en redes cientificas internacionales sino en contratos de
transferencia entre empresas locales y empresas extranjeras, como re-
quisito para la compra gubernamental.

No obstante, esta estrategia no se encuentra exenta de desafios. ;En
qué medida el proceso de transferencia tecnolégica posibilita un upgra-
ding solo dela firma individual, sin fortalecer las capacidades tecnolégi-
cas de todo el sector? Por su parte, los riesgos de comportamiento rentista
en ausencia de una clara estrategia de acceso a los medicamentos por
parte del Estado nacional puede debilitar este tipo de estrategias abrien-
do la puerta a esquemas basados en el mercado, como los prevalecientes
hasta inicio de los aflos 2000.

Por su parte, el caso cubano, se basé en la capacidad de un sistema
nacional de innovacién de aprovechar las oportunidades cientificas y
tecnoldgicas de nivel internacional a partir de la formacién de cientificos
en el extranjero y transformarlas en soluciones para problemas sociales
locales (Lavarello, 2009a 'y 2009b; Gutman y Lavarello, 2017). Todo ello en
un contexto regulatorio peculiar, que protege la innovacién en los mer-
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cados externos a partir de una orientacion estratégica de la propiedad
intelectual, al tiempo que se genera un espacio de cooperacién informal
entre los laboratorios nacionales (cubanos) no mediado por relaciones
de derechos de propiedad (Gutman y Lavarello, 2017).

En este contexto, una lecciéon de ambas experiencias es que las poli-
ticas por misiones deben ir acompafiadas de procesos de cambio estruc-
tural, con politicas que consoliden estas misiones a la vez que articulan
con otras areas o sectores posibles adoptantes del conocimiento gene-
rado en la misién.

Por lo tanto, la politica de CyT requiere luego politicas industriales
que favorezcan procesos de aprendizaje acelerado mediante la confor-
macién de un “complejo de salud” que involucre no solo a las industrias
farmacéuticas —como lo son los farmacos y medicamentos, las vacunas,
los hemoderivados y los reactivos de diagnéstico- sino también un con-
junto de actividades de base mecanica, electronica y de nuevos materiales
tales como las industrias de equipos mecanicos, electrénicos, protesis,
construccién hospitalaria y servicios. Esto posibilitaria procesos de di-
versificacién que incluyen aplicaciones de otras tecnologias de punta con
desarrollo en la region, como es el caso de la energia nuclear o salelital.

Laimplementacién de una estrategia por misién requiere repensarla
configuracién institucional de los sistemas nacionales de innovacioén. El
rol del Estado en este tipo de sistemas resulta clave, tanto en la financia-
cién como en la articulacién de demandas masivas inexistentes, posibi-
litando retroalimentaciones entre la mayor demanda y los cambios en
la estructura productiva. Las politicas de CyT de frontera deben ir acom-
paniadas del reforzamiento de los laboratorios de 1+D y de fabricacién de
medicamentos, cumpliendo las normas de buenas practicas, de acuerdo
con una planificacién estratégica de necesidades y de un desarrollo de
uso mas racional en funcién de la misma.
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