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Introd ucción 

Es bastante aceptada en los últimos tiempos entre especial istas del  campo de estudios sociales 

de  Ja  ciencia y la tecnología la idea de que los modelos de Pol íticas de  C iencia, Tecno logía e 

Innovación (CTI) prevalec ientes en América Lat ina en las últimas décadas se han ido 

mod ificando desde una concepción orientada a l a  competitividad y la creac ión de capac idades 

básicas en ciencia y tecnología, hacia la considerac ión del papel  que estos elementos pueden 

Jugar en relación a los prob lemas de inc lusión y desarro l lo  social (Velho, 20 1 1 ; Casas et al, 

20 1 4). 

De esta forma, "en la ú lt ima década algunos países latinoamericanos que transitan hac ia un 

s istema po l ítico más ab ierto y plural, han tratado de constru i r  una v ía d i st inta de  desarro l lo  que 

asigna, a n ivel  del d iscurso, una alta prioridad a la inc lusión social y al i ncremento del b ienestar 

de sus poblac iones, para lo cual el conocim iento, la c iencia, la tecnología y la i nnovación deben 

j ugar un papel sustantivo" (Casas et al ,  20 1 4 : 1 ) .  

En este sentido, e l  desarro l lo  c ientífico-tecnológico, como fenómeno que inc ide en los procesos 

de inc lus ión/exclusión social , puede jugar un rol fundamental en una estrategia  para la reso lución 

de los problemas sociales que afectan actualmente a los países latinoamericanos (pobreza, 

desigualdad soc ial ,  desempleo, etc .) .  

A pesar de  décadas de  crec imiento económico,  social y de desarro l lo  c ientífico y tecnológico,

gran parte de la población mundial v ive en la  actual idad a lej ada  de los beneficios de  la 

modern idad.  Específicamente en los países latinoamericanos se mantienen e levados índ ices de  

empleo i nformal ,  problemas sanitarios, a l imentarios y barreras en e l  acceso a b ienes y servic ios .  

S iguiendo a Thomas (20 1 5  :6), e l  patrón de  crec imiento actual es i nsostenib le y requiere una 

rev is ión del concepto de desarro l lo  formu lado a com ienzos del s iglo XX. Es inviable la

sati sfacción de las necesidades estructurales a part ir de la s imple expansión de la matriz 

tecnológica de producción y d istribución de b ienes y serv icios. 
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Esto l l eva a que la relación entre cambio tecnológico e inc lusión social se haya convertido en un 

tema de debate académico y objeto de pol íticas públ icas de desarro l lo  en la  últ ima década 

(Thomas et al ,  20 1 5:2) . Diversos organismos internacionales -BID, BM, PNU D- se han 

preocupado por la temática y comenzado a promover l íneas de acc ión en relación al abordaje  de 

problemas sociales a través de pol íticas de ciencia y tecnología. Muchos gob iernos de la región 

han comenzado a inc lu ir  estrategias y programas en esta misma direcc ión. 

A part ir de mediados del s iglo XX, con la expansión de las teorías del desarro l lo ,  se comienza a 

dar gran importanc ia a la re lación entre la c iencia, tecnología e i nnovación y sus posib les 

contribuc iones al  desarrol lo  económico y social .  Se i ntroduce en la agenda de las pol ít icas del 

desarrol lo  la v inculación entre e l  desarro l lo  de los países y los avances científicos y tecnológicos 

y se impulsa la creación de "pol ít icas c ientíficas", tanto en países industrial izados como 

periféricos (Albornoz, 2007). Estas pol ít icas primero estuvieron basadas en una concepción 

"l ineal": se entendía que el  mero incentivo a la investigac ión bás ica traería aparejado el 

desarro l lo  económico y soc ial  y la  reso lución de problemas sociales .  Luego, en la  década de 

1 990, parte del desarro l lo científico se dejó en  manos de privados, reduciéndose e l  rol del estado 

en  estos asuntos. La pol ítica C&T estuvo orientada haci a  la demanda, basadas en la  i nversión 

extranjera y en la transferenc ia de polít icas desde e l  exterior, s in adaptac ión al  contexto en el 

cual se ap l icarían . 

A pesar de que e l  pensam iento lat inoamericano sobre c1enc1a, tecnología y sociedad h izo 

contr ibuciones importantes al  introduc ir d iversos conceptos (Sagasti ,  1 98 1 ;  Sábato, 1 975), 

enfatizando en lo s i stém ico y complejo  de estas act ividades, e l  modelo l ineal dominó la pol ítica 

de C&T en las últimas dos décadas del siglo XX. S in  embargo, en la  última década y media se 

observa un cambio en e l  enfoque regional pasando de un d iscurso con predomin io  de in ic iativas 

basadas en el enfoque l ineal, a uno con mayor relevancia a un enfoque s istém ico, a la in teracc ión 

entre agentes, a la innovación como fenómeno complejo  emergente que neces i ta del concurso 

coordinado de múlt ip les actores y d isc ip l inas, donde los esfuerzos por la innovac ión y e l  

desarro l lo  c ientífico y tecnológico deben estar l igados a l a  búsqueda de la equ idad y e l  desarro l lo  

soc ia l  (Sutz, 2008 :37) .  Se in tenta superar de esta manera, las cons ideraciones que excluyen estos 

temas de desigualdad e inclusión social de las agendas de pol ítica de crr (cons iderándolos 

ajenos a sus objetivos), desarro l ladas en los estados neo l iberales de la década del '90, 
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promoviendo el establec imiento de relaciones d i rectas entre producción y ap l i cación de l 

conocimiento c ientífico y tecnológico con necesidades de  b ienestar soc ia l ,  reducción de la  

pobreza y de  la  des igualdad social . 

En América Latina, región con los mayores n iveles de  desigualdad del  mundo y con ampl ios 

sectores de  poblac ión excluidos de los beneficios económicos y sociales,  la desigualdad está en 

la raíz de  los problemas de l  desarro l lo .  A su vez, e l  desarro l lo  sostenido se vuelve d ifíc i l  de  

alcanzar en presenc ia de des igualdades extremas y s in esfuerzos constantes para mejorar las 

capacidades de producción de  conocimiento e innovación. Por tanto, e l  crec imiento económico 

debe estar unido a la  búsqueda por Ja equidad y a los esfuerzos de innovación (Sutz, 20 1 O) para 

lograr un desarro l lo inc lusivo y sostenible en el  t iempo. 

Un hecho característico de la mayoría de los países lat inoamericanos, es e l  rec iente surgimiento 

de marcos j urídicos para CTI;  esto se da en varios de e l los en los años ' 70, pero presentan un 

nuevo impulso luego del  2000, en estrecha v inculac ión a la asunción de gobiernos progresistas y 

a la importancia que éstos le atri buyen a la  CTI como elemento d inamizador de las po l ít icas 

económicas y sociales (Casas et al, 20 1 4). 

De esta manera, l a  mayoría de  los marcos legales v igentes de s i stemas de  CTI en la  región se 

promulgaron en la década del  2000 :  México en 1 999; Argentina y Bol ivia en 200 1 ;  Venezuela en 

200 1 y 2005, últimas modificaciones en 20 1 0 ; Ecuador en 2002, 2005,  última reforma en 2009; 

Uruguay en 2005 y 2007, Colombia en 2009, entre otros. Estos marcos legales por lo  general dan 

lugar a Ja  creación o reformulación, en los d istintos países, de organismos públ icos encargados 

de d i señar, implementar y evaluar Pol íticas de Ciencia, Tecnología e Innovación (PCTl) .  

Todo este proceso l leva a que Ja UNESCO haya caracterizado a la etapa que comienza en 2002 

como fase de  organ izac ión de  un nuevo contrato social de la c iencia y la tecnología. Un contrato 

que, a d i ferencia del  v igente en décadas anteriores, esta vez se establece entre la c iencia y el  

desarro l lo  social  (Casas et a l ,  20 1 4) .  

Partiendo de  Ja i dea de que  los cambios pol íticos y de  concepciones del  desarro l lo producidos en 

las dos últ imas décadas impulsaron la jerarqu izac ión de las d imensiones de desarro l lo  e i nclusión 

social en  las PCTJ. El  presente trabajo  pretende aportar al d i agnóstico sobre cambios y 

cont inuidades de las Polít icas de  C iencia, Tecnología e Innovación en la región, para entender la 
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introducción de un  mode lo que v incula la CTT con los problemas de inc lusión social .  Para arribar 

a este objetivo se real iza un estud io  comparado de dos países de  la región -Bras i l  y Uruguay- en 

el  desarro l lo  de PCTI que promuevan Ja  inclusión y el  desarro l lo  socia l .  El centro está en el  

anál i s i s  de las experiencias de generación y consol idac ión de estrategias y p lanes de  CTI así 

como de  los instrumentos y acc iones que efectivamente se implementaron en ambos países en e l  

periodo 2003-20 1 5 . E l  fin es aportar a la comprensión de estos procesos mediante el  anál i s i s  de 

sus semejanzas y d iferencias. 

Los estud ios comparados constituyen una herram ienta fundamental en el  anál i s i s  de pol íticas ya 

que permiten arribar a la comprens ión de  patrones en procesos s im i lares producidos en 

contextos, gobiernos e instituciones d iversas. (Kamieniecki  & Sanasarian, 1 990; B londel ,  2005) .  

Este método perm ite estud iar dos o más objetos, suj etos o fenómenos, de forma s imultánea, con 

la final i dad de poder aportar conocimiento al  determ inar s im i l i tudes, d i ferencias o inferir y 

verificar h ipótes is  de  un problema de i nvestigac ión para estab lecer descripciones y expl i caciones 

y de  esa manera enriquecer el  conoc imiento del  fenómeno en cuestión (Gómez Díaz; de León, 

20 1 4 :250), en este caso, las Pol ít ica Públ i cas de  CTT para la inclus ión soc ia l .  

La comparación del  proceso uruguayo con e l  de  un país cercano y con importante experiencia en 

el  tema anal izado, como Bras i l ,  se constituye en una herram ienta para la obtención de 

aprend izajes para los procesos de formulación de futuras po l ít icas. De esta manera, pretende 

convert i rse en un aporte analítico relevante para académicos y hacedores de pol ítica. 

Bras i l  es uno de los primeros países Uunto con Venezuela) en incorporar experiencias de PCTI 

para la  inc lusión social en América del  Sur, de manera estructurada y con apoyo estatal ,  por lo  

cual se entiende que muestra aspectos importantes de l  tema anal izado y que pueden contr ibuir 

analíticamente con la  experiencia de Uruguay, s in  dejar de considerar las d i ferenc ias geográficas, 

poblacionales, culturales y en procesos de desarro l lo .  

Las d i ferencias de  desarro l lo  en el  tema específico de este trabajo resaltadas en algunos 

indicadores lo  constituyen en un país de  referenc ia  regional para las estrategias que se pretendan 

elaborar en torno a la PCTI en Uruguay y el  resto de la región .  Además, propic ia  ejemplos 
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concretos que perm iten reflex ionar en relación al t ipo de vínculo necesario entre CTT y desarro l lo  

socia l .  

Muestra de esto es la pos ic ión que ocupa Bras i l  a n ivel  regional en cuanto a i nvers ión en 

Investigación y Desarro l lo (I+D), s iendo e l  único país de  la región que ha logrado alcanzar una 

invers ión en I+D por encima de l  1 % de l  producto interno bruto . En 20 1 3  tuvo una i nvers ión del  

l ,2% lo cual lo  ubica, en este sentido, al n ivel  de países desarro l lados como Israel ,  Corea, 

F in landia y Japón (CEPAL, 20 1 6) .  Mientras tanto, d icha i nversión para Uruguay no ha superado 

el 0,7%, ubicándose en el 20 1 4  en un 0,55% del PBI (ANJT ,  20 1 6) .  

Es pert inente aclarar que para e l  proceso de Uruguay, se toma para e l  anál i s i s  los instrumentos de 

pol ít ica implementados desde 2003 por la Comis ión Sectorial de  I nvestigación C ientífica (CSIC) 

de  la Universidad de la Repúbl ica y por la Agenci a  Nacional de Investigac ión e Innovac ión 

(ANII) creada en 2007, que se encarga de  ejecutar e l  primer P lan Nac ional de  C iencia y 

Tecno logía e Innovación (PENCTI) aprobado en 20 1 0. La elección de  la  CS JC  como unidad de 

anál i s i s ,  s i  b ien no  se encuentra en e l  marco de  las pol ít icas púb l icas i mplementadas en la 

materia a partir de la aprobación de l  PENCTT, responde a una cons iderac ión sobre la importancia 

que t iene e l  i nstrumento creado en este ámbito como primer antecedente de v inculación entre 

CTI y problemas de inclusión social en el país . Es una in ic iativa desde el ámbi to académico, que 

cuenta con autonomía en relación al p lan más adelante aprobado, pero que mantiene una estrecha 

conexión y aporta al impu lso dado luego a estos temas en el  ámbito de la PCTI. 

Para el  proceso de Bras i l ,  se anal izan los documentos de CTI aprobados en e l  periodo anal izado :  

Plan Plurianual del  Min i sterio de C iencia y Tecnología (2004-2007), Plan de Acción en C iencia, 

Tecnología e Innovación (2007-20 1 0),  l a  Estrategia Nacional de C iencia y Tecnología (20 1 2-

20 1 5) (ENCTI) y los instrumentos implementados a partir de estos documentos dentro de l a  

Secretaria  para la  Inclusión Social ,  creada e n  el  año 2003 e n  e l  MCT con el  fi n  de ejecutar la  

pol ít ica de ciencia y tecnología para la inclusión social bras i l era. 

En un primer momento, se anal iza el  proceso de i ntroducción en la  agenda de gob ierno, y por 

tanto en los p lanes y documentos oficiales de C iencia, Tecnología e Innovación, de los temas de 

inclusión y desarro l lo  social en cada uno de los países. Luego se realiza un anál i s i s  comparativo 

entre ambos procesos, lo que perm ite revelar d iferencias y coincidencias. 
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En un segundo momento se anal izan los instrumentos de pol ítica efectivamente implementados 

en ambos países, en relación al abordaj e  del fomento a la ciencia, tecnología e i nnovación para la 

inclusión y el desarro l lo social .  Se d iscuten las posibles cons istenc ias e incoherencias entre la 

política expl íc ita en dichos planes, y en documentos que dan origen a los mismos, y las 

herram ientas de pol ítica, programas y acciones l l evadas a la práctica, en lo que respecta al  tema 

abordado. 

Para real izar el  anál i s i s  antes mencionado se parte de la pregunta sobre s i  e l  contexto pol ít ico 

favorable para la  incorporación del  tema, propic iado por la asunción de estos primeros gobiernos 

progresistas en los países analizados y la i ncorporac ión en  su agenda gubernamental, fue 

sufic iente para consol idar pol ít icas efectivas en la  materia.  

E l  trabajo  se divide en c inco capítulos, luego de i ntroducido e l  tema abordado y de just ificada su 

elección en el  contexto actual .  

En e l  primer capítulo se presentan los aspectos conceptuales de los cuales se parte para el  

anál i sis ,  median te e l  desarro l lo  de los conceptos de exclus ión/ inclusión soc ia l .  Por otro lado, se 

i ntroducen las principales concepciones teóricas sobre Pol íticas de Cienc ia, Tecnología e 

Innovación, d i ferenc iando entre los modelos c lásicos, s i stémicos y los matices que adquieren 

estos modelos en el contexto teórico latinoamericano. 

En el  segundo capítulo se expl ic i ta la  estrategia metodológica desarro l lada tomando en cuenta su 

adaptación a los fines y obj etivos perseguidos. En térm inos generales, ésta se basa en un aná l i s i s  

cual itativo comparado mediante Ja uti l ización de las  técn icas de revis ión de fuentes 

documentales y datos secundarios, así como entrevistas a referentes cal ificados.  

En el  tercer capítu lo se anal iza en deta l l e, por un lado, Jos principales documentos que 

determinan el proceso de consol idación del Plan Estratégico Nacional en CTI (PENCTI) para 

Uruguay, es decir, programas, consultorías y estudios que d iscuten la s ituación de CTI en 

Uruguay y sus pos ib i l idades e instrumentos de pol ítica, en un proceso de aportes a la posterior 

aprobación de un Plan Estratégico Nacional en CTI, defin ido como pol ítica de Estado. E l  anál is is  

se centra en  la forma en Ja  cual es introducido y considerado e l  tema de la i nclusión y el  

desarrol lo social  en los estudios y propuestas, así como en el  mismo PENCTI. Por otro lado, se 
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analiza la creac ión y consol idación de la denominada Pol ítica de  Ciencia y Tecnología para el 

Desarro l lo  Social  (PCTDS) en Bras i l ,  con la  creación de  la Secretaría Nacional de Ciencia y 

Tecnología para la Inclus ión Social (SECIS) y Jos documentos, planes y leyes que impulsaron su 

creación.  F inalmente, se establece una comparac ión entre ambos procesos. 

En e l  cuarto capítu lo,  se anal izan los programas, proyectos e i nstrumentos de  pol ít ica 

implementados por organismos púb l icos que t ienen la  función de  desarro l lar pol ít icas de en, 

tanto en Uruguay (ANJ I  y CSIC) ,  corno en Bras i l  (SECIS), que de  alguna manera responden a 

los objetivos de los p lanes nac ionales orientados a l  desarro l lo  de  CTI para la  Tnclusión y e l  

Desarro l lo  Social .  En particular se pretende hacer énfasis  en la  búsqueda de las posib les 

cons istencias e incoherencias entre las pol ít icas exp l íc itas en d i chos planes (y los d iversos 

documentos que dan origen y sustentan las m ismas) y las herram ientas pol ít icas, programas y 

acciones efectivamente realizadas en  cada caso . Además, se comparan los resultados encontrados 

en este sentido en cada una de las experiencias .  

Por últ imo, se presentan algunas considerac iones finales que intentan, en últ ima instancia, 

contribuir al  perfeccionamiento de la futura e laboración e implementac ión de pol íticas, 

programas e instrumentos de CTI para la  inc lusión social en  nuestros países .  
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Capítu lo  1 :  I nclusión Social y Pol íticas d e  Ciencia y Tecnología 

En este capítulo se desarro l lan los principales conceptos en los que se sustenta el trabajo .  

En  la primera sección, s e  aborda el concepto de exclusión social ,  sus orígenes, principales 

corr ientes y autores que han profundizado en  torno a éste y sus impl icancias en e l  contexto 

latinoamericano. Se entiende fundamental el desarro l lo  de este concepto y de las principales 

corrientes teóricas que lo defienden en los últ imos años, así como sus d iferenc ias con conceptos 

como el de pobreza y vulnerab i l idad y la definición de su contrapuesto, de inclusión social ,  para 

los fi nes de este trabajo .  

De esta manera, la comprensión del s ign ificado y alcance de las pol íticas CTI para la inc lusión 

social requieren de la aprehensión crít ica del origen y principales desarro l los  actuales de  este 

concepto con el  fin de arribar a las potencial idades para la e laboración de estas pol ít icas en 

América Latina. 

En la  segunda sección,  se definen y caracterizan las pol ít icas de c1enc1a y tecno logía 

implementadas a parti r  de la segunda guerra mundial .  Se expl ican las características y principales 

impl icancias sociopolít icas de los mode los conceptuales clásicos, s i stém icos y los rec ientes 

desarrol los conceptuales de CTI para la i nclusión soc ial ,  particularmente en la región 

latinoamericana. 

Estos conceptos se constituyen en herram ientas fundamentales para e l  anál i s i s  de las pol íticas 

abordadas en ambos países. 

1 . 1  Los conceptos de  exclusión/ inclusión social 

El concepto de exclusión social  se comienza a ut i l izar en la década del ' 60 por parte de 

activ istas, académicos, po l ít icos y period istas franceses, que lo acuñaron para referirse a las 

personas en s ituación de  pobreza que no estaban cubiertas por la seguridad social (Si lver, 1 994). 

De esta manera, el térm ino se desarro l l a  en Europa procurando describir los efectos derivados de 

la expuls ión de importantes grupos de la pob lación de l  trabajo formal y sus benefic ios sociales, 

en un i ntento por superar los conceptos de marginal idad y pobreza (Sojo,  2007) . Sin embargo, a 

partir d e  la  década de 1 990 y especialmente en las primeras dos décadas de  este siglo se ha vuel­

to un térm ino "pol íticamente correcto" en el  lenguaje  gubernamental y en los programas de  pro-
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m oción del desarro l lo  (Sojo,  2006), s iendo popular izado por organ ismos internacionales como la 

Organización Internacional de l  Trabajo .  

Las definic iones de exclusión com ienzan desarro l lándose en  relación a las  desvinculaciones con 

e l  mercado laboral en sociedades desarro l ladas donde la acredi tac ión de derechos c iudadanos 

procede d i rectamente de la v inculación con el trabajo .  El concepto de exclusión se crea con el fin 

de descr ib i r  las deficiencias de integración social que se generaron en la caída de los 

denominados Estados de B ienestar en Europa occidental, en los que se había logrado c ierto 

grado de integrac ión mediante el trabajo  con cobertura re lativamente un iversal y los beneficios 

sociales asociados a dicha condic ión .  La cris is de ese orden ford ista-keynes iano de pleno empleo 

en esos países l levó a la marginación de sectores sociales que dejaron de estar integrados 

mediante el  trabajo  y sus beneficios sociales derivados. 

El concepto de exc lusión social ha sido ut i l izado por algunos autores como un sustituto del de 

pobreza, como Towsnsend ( 1 979) que define a los pobres en referencia  a su exclusión.  S in  

embargo, del origen h i stórico del término se puede concluir  que los conceptos de exclus ión y 

pobreza guardan importantes diferencias y que ex iste una relación i ntrínseca entre exclusión, 

i dentidad y derechos (Kruijt et a l ,  2002: 1 5 -20). De esta forma, las d i st inciones entre exclusión y 

pobreza se establecen en varios sentidos d iversos, en algunos casos se sostiene que la  pobreza es 

un concepto estrecho v inculado únicamente a los recursos económ icos mientras que la exclus ión 

social es un concepto más abarcador que incluye d iversas cuestiones relacionadas con la 

inclusión del ind iv iduo a la  sociedad. (Sp icker et a l ,  2009: 1 39) Por tanto, e l  estar incluido 

impl ica e l  acceso a una identidad soc ial  compartida y aceptada de la cual derivan los derechos 

c iudadanos. 

En e l  marco de los debates sobre los exclu idos o marginal izados, encontramos s iguiendo a 

Kowarick (2003), dos trayectorias s ignificat ivas y d iversas :  las d iscusiones norte-americanas y 

las que se desarro l l an en Francia .  En cuanto a la primera, en la  década de 1 960 se introduce en 

Estados Unidos e l  término underclass para referirse al proceso de marginal ización del mercado 

de trabaj o  formal de una parte de la mano de obra de baja  cal ificación producto de los cambios 

que marcaron a la sociedad norte americana luego de la Segunda Guerra (Kowarick, 2003 :63) .  

Los cambios tecnológicos y organizac ionales volv ieron d i spensables a c iertos sectores de la 

población que no contaban con los n iveles exigidos de cal ificac ión.  En este marco, al  fuerte 
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optim ismo de la época se opusieron v isiones que s i rv ieron de alarma sobre la s i tuac ión de estas 

poblaciones marginal izadas e impulsaron las pol ít icas de pobreza implementadas por los 

gobiernos democráticos de Ja década de 1 960. (Kowarick, 2003 :64). 

Paralelamente se desarrol ló  un d iscurso por parte del pensam iento conservador sobre los 

habitantes afro descend ientes de las grandes ciudades que formaban guetos de excluidos, d icho 

d iscurso con fuertes rasgos moral izantes se caracterizaba por responsab i l izar y condenar a las 

personas por su cond ición de  marginal izac ión y sus comportam ientos culturales y adquirió 

hegemonía en e l  periodo de los gob iernos republ icanos de  Regan y Bush. Estas v1s10nes 

priv i l egiaban en el anál i s i s  los aspectos culturales, dejando de lado las d imens iones estructurales 

de estos problemas. (Kowarick, 2003 :64). Se acusaba a estas poblaciones de ausencia de  ética 

del trabajo, valores fami l i ares, re l igiosos y respeto por la ley, así como de preferi r  l a  as istencia 

soc ial al trabajo .  El concepto de "cultura de la pobreza" desarro l lado por Lewis es un ejemplo de 

este aspecto y marca como características de estos ind iv iduos la  resignac ión, pasiv idad, 

asp i raciones l imitadas y sentim iento de  inferioridad, aspectos contrapuestos a la compet i t iv idad 

impulsada por la  cu ltura dominante norte-americana. 

Estas ideas tuv ieron fuerte i nfluencia en las pol ít icas relativas a la cuestión de la marginación 

social produciendo que en los gobiernos repub l i canos de las décadas de  1 970 y 1 980 d ichas 

polít icas se redujeron bajo  e l  argumento de  que fomentaban la  ociosidad y el  

pauperismo.(Kowarick, 2003 :66) De esta manera, y a parti r  de la  d ifusión de una ser ie de 

revi stas y artículos de Ja  época que se centraban en l a  cr iminal izac ión y culpabi l ización de estos 

guetos afro-americanos marginados, el term ino underclass se popularizó asociado a estas 

crít icas conservadoras contrarias a las pol íticas de b i enestar. (Kowarick, 2003 :66) 

En la década de 1 990 estas ideas conservadoras se extienden, ganando soporte en la opin ión 

púb l ica y en las polít icas gubernamentales .  

En cuanto a l a  d iscus ión Francesa, al contrario de l  debate norte-americano, ex istió un acuerdo en 

torno a la necesidad de  i ntervención del Estado en la vulnerabi l idad social ,  l a  cual era v ista como 

responsabi l i dad estatal, debiendo éste actuar para combat i r  la exclusión social  y económica 

(Kowarick, 2003 : 72) 

Luego de la Segunda Guerra Mundial se in ic ia en Francia un largo periodo de crec imiento 

denominado por algunos autores como los "tre inta años gloriosos'', caracterizado por el  p leno 
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empleo y la extens ión de una gama de derechos sobre todo v inculados a la protección social de 

los asalariados. En este marco, se da un impulso a la  construcción del Estado de Bienestar Social ,  

y se tejen los hi los de la cuesti ón social de la actual idad Francesa. 

A partir del aumento del desempleo, del trabajo  precario y el  adven imiento de la crisis 

económica posterior a 1 975 ,  los camb ios tecno lógicos y organizacionales provenientes del 

modelo flex ib le de acumulación hacen que la  cuestión social pase a estar marcada por un proceso 

en masa de desestab i l ización y vulnerabi l i dad socia l  y económi ca (Kowarick, 2003 :73) .  

En un contexto de c ierre de múltip les industr ias (text i l ,  metal-mecánica, automovi l ística, etc .) ,  se  

produce la perdida de redes y vínculos sociales antiguamente establecidos en torno al mundo 

operario- popular de J a  época. En e l  marco de este proceso, que se extiende entre l a  década de 

1 980 y 1 990, se desart iculan las formas asoc iativas que sed imentaron identidades asentadas en el 

trabajo  asalariado y la v ida comunitar ia  (Kowarick, 2003 : 73) ,  en lo que Caste l ( 1 996) describe 

corno cris i s  de Ja  sociedad salar ia l .  

S i lver ( 1 994) denom ina a este paradigma de la exclusión socia l  desarro l lado en e l  marco de l  

pensam iento Republ icano francés como "parad igma de la sol idaridad". En este sentido, la 

exclusión ocurre cuando se rompe el v ínculo entre ind iv iduo y sociedad .  Ese v ínculo no es de 

carácter material  s ino cultural y moral, contando e l  estado con la ob l igación de integrar a los  

excluidos.  

En la década de los noventa e l  concepto de exclusión se incorpora en el  marco conceptual de las 

pol íticas contra la pobreza de América Latin a, fundamentalmente a través de su d i fusión por 

parte de organismos supranacionales como la  Organizac ión Internacional del Trabajo (OIT) 

(Leyton y Muñoz, 20 1 6 :45) .  

E l  concepto de exclus ión desarro l lado va más al lá de la pobreza material (falta de recursos 

económicos y neces idades bás icas insati sfechas): da cuenta de un proceso de relac iones soc iales 

comp lejas .  Las redes sociales y las estrategias de supervivencia se constituyen en capital social 

que mitiga o reduce los efectos de la pobreza material .  Entran en  juego, de esta manera, 

"mecan ismos i nstitucionales que generan s ituac iones de exclusión en grupos soc iales concretos" 

(Sojo ,  2007:78) .  
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Por lo tanto, lej os de ser un concepto estático y homogéneo, la exclusión alude a procesos 

heterogéneos, rnu lt id imens ionales y cual i tativos. La antinomia inc lusión/exclus ión social está 

fuertemente vinculada con la adecuación a los valores determ inados dentro de una sociedad 

concreta que la unifican y d istinguen de otras sociedades.  S iguiendo a Sojo (2007:8 l )  "la exclu­

sión social apunta a la ausencia de víncu los fuertes o definidos de i ndividuos y co lectiv idades 

con un  entorno comun itario de  valores, i nstituc iones y prácticas sociales cuyos contenidos están 

definidos corno "derechos". 

A d iferencia de la noción de pobreza, e l  concepto de  exclus ión social considera un  aná l i s i s  

d i námico del fenómeno, identificando los factores que desencadenan e l  entrar o sal i r  de  una 

s i tuación de privación y la comprens ión de las consecuencias de la m isma (Leyton y Muñoz, 

20 1 6). 

Desde esta perspectiva, pobreza y exclusión soc ia l  son términos comp lementarios, ya que la 

exc lusión social hace expl íc itas las relaciones de poder que subyacen a la pobreza y la 

desigualdad. Esto es particu larmente relevante para e l  anál i s is de los países latinoamericanos, 

donde Ja  pobreza sue le  superponerse con la exclusión social en contextos de desigualdad 

material y s imból ica (Leyton y Muñoz 20 1 6) .  Un grupo considerable de la población 

latinoamericana no tiene las necesidades básicas sat isfechas (pobreza material) y, a su vez, está 

excluido de los benefic ios sociales compartidos en la sociedad a la que pertenece, tales como 

educación, vivienda, salud, redes fami l i ares y comunitarias. 

En e l  estudio de las formas de exclusión, se reconocen cuatro d imensiones fundamentales: 

económica, social ,  s imból ica y pol ítica. La primera refiere a la exclusión de los b ienes materiales 

y la d istribución de  los recursos (desempleo, precarización laboral) .  Según Robert Castel ( 1 997 :  

22-23) los cambios en  e l  mundo de l  trabajo  (aumento del desempleo, precarización y 

flexib i l izac ión laboral) l levan a la  constitución de  una "periferia precaria" y a l a  

desestab i l izac ión d e  los estab les (personas que ten ían u n  vínculo laboral fuerte y l o  p ierden 

quedando en s ituación de vulnerabi l idad o i ncert idumbre), lo  que produce un défic i t  de los 

lugares ocupables  en la  estructura social (pos iciones asociadas a una uti l idad socia l  y un 

reconocimiento púb l ico) .  

La d imens ión social ,  por su parte, alude a una ruptura de los lazos soc iales y re lacionales del 

ind ividuo, así como a la  falta de acceso a los beneficios soc iales y l a  denom inada segregación 
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territorial .  Esta últ ima refiere a los procesos de re legación de determ inadas poblaciones pobres a 

las peri ferias de las c iudades donde en muchos de los casos no se cuenta con los serv ic ios de 

in fraestructura básicos (saneamiento, calles, recolección de res iduos, etc . ) .  Esto d i ficu lta de 

manera exp l ícita y/o s imbó l i ca e l  acceso de estas poblaciones a los centros urbanos y sectores 

comerc iales .  Puede impl icar una fragmentación territor ial entre barrios privados cerrados y 

asentam ien tos urbanos o barr ios pobres. 

La d imensión s imból ica refiere a un alejam iento o falta de part ic ipación en las representac iones 

colectivas, a estar exc luido del modelo normativo y de valores domi nante en la soc iedad .  Los 

exc luidos no lo están solo de las r iquezas materiales (del mercado y su intercamb io) s ino también 

de las r iquezas espir ituales : sus ideas, valores y modos de vida son inadmi s ib les en e l  modelo 

normativo dominante (Baraibar, 2000). 

Por último, l a  d imensión pol ít ica de la exclus ión se centra en la pérdida del ejerc ic io de derechos 

c iudadanos, de partic ipación en fo1mas de organ ización colectiva y en el ejerc ic io de la 

democrac ia .  Se da una falta de extens ión de los derechos de c iudadanía en igualdad de 

condic iones que l l eva a una c iudadanía excluyente (unos t ienen derechos y otros no) y 

fragmentada (unos t ienen más derechos que otros) (Baraibar, 2000). 

Tomando en cuenta la s i tuación lat inoamericana, donde una parte i mportante de la población se 

encuentra en  s i tuación de pobreza, es pert inente considerar la d i st inc ión entre las d imensiones 

constitutiva e instrumental de la  exclusión p lanteada por el  economi sta ind io  Amartya Sen 

(2000: 1 2  y ss) .  La primera se refiere al hecho de que estar excluido implica de por s í  una expre­

s ión de deterioro de las capac idades humanas. De acuerdo con Sen, "no poder re lacionarse con 

otros n i  tomar parte en la vida de la comunidad puede d i rectamente empobrecer la  v ida de una 

persona" (lbíd . :  1 9) .  La d imens ión instrumental de la exclusión refiere a que el estar exclu ido 

causa a su vez otras formas de privac ión. 

Sen propone un enfoque ampl io  del concepto de exc lusión social en e l  que va más al lá de las 

privac iones económi cas, entendiéndolo desde una perspectiva de privación de capac idades. Parte 

de la base de que existen capac idades y func ionam ientos mult id imensionales que toda persona 

tiene razones para valorar; haciendo h i ncapi é  en las características relac ionales de la privac ión, 

marca que '·n ingún concepto de pobreza puede ser sati sfactorio sino toma nota adecuada de las 
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desventajas que surgen de ser excluido de las oportunidades compartidas que disfrutan los 

demás" (Sen, 2000:50) .  

Por tanto, una persona está socialmente excluida cuando está privada o incapacitada para acceder 

o hacer cosas socialmente valoradas y compartidas por los demás. 

Según e l  autor, las privaciones son multidimensionales y por consiguiente las modalidades de 

inclusión socia l  también responden a esta característica. Establece además una distinción en la 

existencia de formas activas y pasivas de exclusión;  en las primeras hay una intenc ionalidad 

c lara por parte del gobierno u otro actor de excluir a un grupo social determinado mientras que 

en las segundas no existe tal intención y la exclusión se produce a través de procesos sociales. 

Sin embargo, una exclusión activa puede generar otras formas de exclusión, pasivas o no 

buscadas. 

La teoría de las capacidades de Sen ha recibido diversas críticas debido a que pondría del lado de 

las personas excluidas c ierto grado de responsabilidad por cambiar dicha situación mediante e l  

desarro l lo  d e  sus capacidades. 

En este sentido, Veit Wilson ( 1 998) advirtió sobre e l  riesgo de que el concepto de exclusión 

social fuera cooptado por el discurso neoliberal p lanteando que algunas concepciones de pobreza 

incorporan el carácter relacional de la misma pero sostienen un concepto de exclusión "débil" 

que se caracteriza por responsabilizar a las personas excluidas de superar su situación mediante 

el  ernprendedurisrno, la capacitación, el trabajo,  etc . Por el  contrario, un concepto "fuerte" de 

exclusión pone e l  acento en l os procesos y dinámicas que generan Ja  exclusión y propone 

so luciones que apuntan a redistribuir el  poder al  interior de las sociedades. Este enfoque atiende 

a las relaciones entre individuo y estructura, poniendo énfasis en aquel las instituciones y grupos 

que generan procesos excluyentes y se benefician de e l lo .  Se cuest iona el por qué y el  cómo de 

las diferencias en las oportunidades y derechos  de las personas en una sociedad y Ja arbitrariedad 

a la  que algunos individuos y comunidades están sujetas, l a  cual obstaculiza su participación 

social (Veit Wilson, 1 998 ;  Silver, 2007) . 

Por su parte, Levitas (2005) hace un análisis de las lógicas que se alojan en e l  concepto de 

exclusión social cuando es utilizado desde una perspectiva conservadora o func ional .  Identifica 

dos tipos de discurso dominante en las pol íticas sociales de su país (Reino Unido): en primer 

lugar, e l  'moral underclass discourse' (MUD), que entiende la exc lusión corno una consecuencia 
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de las conductas antisociales de los pobres y por tanto plantea que la solución a la exclusión está 

en el condicionam iento de los beneficios sociales d i stribuidos por el  Estado en función de 

cambios en la conducta de los usuarios. El segundo d iscurso identi ficado es e l  ' social integration 

d i scourse' ( S ID) que se centra en la d imensión labora l  como el mecan ismo de integrac ión por 

exce lencia s in  tomar en cuenta la cal idad de las condic iones laborales ni el respeto a los derechos 

de los trabajadores. Por últ imo, p lantea un tercer d i scurso, como lógica contra-hegemónica, e l  

'red istributionist d i scourse' (RED), mediante e l  cual critica la propuesta de Amartya Sen  de 

promover las  capac idades de los pobres argumentando que son capacidades en e l  sentido 

económico del término y perm iten la integración de los pobres a una economía de mercado. 

La inc lusión social ,  desde este últ imo d iscurso, por e l  contrario ,  impl icaría la promoción de un 

horizonte utópico que, s in  quitar el  énfas i s  en la d imensión material i sta de la  exclusión social ,  

permita a las personas res ist ir  a los patrones de consumo impuestos por e l  neol i bera l i smo y 

luchar por la d istribución de la  r iqueza (Lev i tas, 20 1 3) .  

El lugar donde s e  ubica a la exc lusión social ,  y por tanto a los exc lu idos, ha i d o  cambiando a lo 

largo del t iempo, tal como se puede ver en las defin ic iones anteriores . En este sentido, los 

investigadores sociales han asum ido d iversas pos ic iones en relación a las impl icanc ias de la 

exc lus ión en cuanto a estar "dentro" o "fuera" del s i stema social (Enriquez, 2007). 

Una de d ichas posiciones es la que se produce con los orígenes de l  término a fines de los '60 en 

Europa. En la definic ión de Lenoir ( 1 974) se hace referencia con el  concepto de "exclus ión 

soc ial" a una pequeña parte de la poblac ión de esa región que se encontraba para este autor por 

fuera de l  s istema soc ial . Los excluidos eran los inadaptados que estaban fuera y no tenían 

condiciones de integrarse .  Esta definic ión puede ser ub icada en el  marco de una concepción 

funcional ista de la cohesión soc i al (Nun,  2003). Estas personas se ubicarían fuera de las pautas 

de producción y consumo hegemónicas y por tanto s iguiendo al autor, sobrarían, se entienden 

como no necesarias para el  resto de los c iudadanos (Nun, 2003) .  

Otra pos ic ión contraria a esta, es la que ubica a los exc luidos dentro de la soc i edad . Desde estas 

vis iones,  que ya fueron presentadas, la exclusión no puede ser entendida s in  su opuesto, la 

inclusión social .  Los excluidos son los que no lograron inclu irse en la soci edad y no pueden 

hacer uso ele sus benefic ios. En este sent i do, Lo vuolo ( 1 990) ut i l iza el  térm ino "exc lusión en la 
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sociedad" y no "de la sociedad'', con el f in de dejar claro que la exclusión no es un proceso que 

se da fuera de la soc iedad, sino que es una d inámica que e l la  m isma produce y neces ita. 

Petras (2003) sostiene, desde una pos ic ión rad ical dentro de esta l ínea, que el problema de los 

excluidos, por tanto, no es el de su incorporación a la sociedad establecida s ino el  de la 

transformación del s i stema de propiedad con el  fin de que los pobres accedan al control de los 

recursos y los serv ic ios soc iales .  

Una tercera pos ic ión, que es a la  que adhi ere este trabajo,  es la que estab lece que los excluidos 

trans itan zonas que van desde "dentro" hasta "fuera" del s i stema soc ial . El autor que desarrol la 

con fuerza esta posición es Caste l  (2000), quien ya fue mencionado .  Éste d ist ingue tres zonas de 

cohesión social que permiten v isual izar la exclusión social como un proceso. La zona de 

·'vulnerab i l idad" que define corno instancia intermed ia  entre la exc lusión y la inclusión en la que 

se encuentran las  personas en s ituación de  fragi l idad o precariedad, y que impide a un individuo 

o grupo lograr la  p lena sati sfacción de una necesidad . 

La art iculac ión de  "vulnerabi l idades" podría conducir a la exclusión. Un ejemplo de esta 

acumulación podría ser una s ituación de desempleo pro longado, un baj o  n ivel educativo y la 

segregación res idencial .  Estos aspectos combinados podrían favorecer el proceso que conduce a 

la  exclusión social (Enríquez, 2007). 

Estas zonas varían con e l  contexto h i stórico y social al  que se pertenece. Por tanto, los factores 

que constituyen la exclusión social no deben establecerse según Enríquez (2007), en categorías 

conceptuales cerradas con conten idos previamente fijados. Los modelos que se construyen deben 

ser s iempre flexib les y provisorios para lograr captar las múlt ip les transformaciones de la 

real idad. 

De esta forma, s i  consideramos las transformaciones sociales de las últ imas décadas, que l levan a 

la conformac ión de  una soc iedad que ha s ido denominada de la  inform ación o comunicación, 

donde la tecnología adqPiere un papel protagónico en los procesos de global ización, se hace 

necesario cons iderar estos aspectos y sus consecuencias en los fenómenos de exclus ión/inclusión 

social (Tezanos, 200 1 ) .  

S iguiendo a Tezanos (200 1 ), l a  form ación de una "sociedad tecnológica avanzada" ( ib id .)  

configura nuevos criterios organizativos, nuevas formas de trabajo  y de producción flexible y 
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fragmentada y un nuevo papel del  Estado, dando lugar a unas lógicas d istintas de organizac ión 

social . A la vez que se generan también d i ferentes formas de  des igualdad, pobreza y 

vulnerab i l idad social , en e l  marco de «sociedades duales» (Tezanos 200 1 :  3 0) en las que la 

exclusión social aparece para dar sentido teórico a esas nuevas lógicas desigual itarias inherentes 

a un desarro l lo  p lagado de  referencias a procesos excluyentes .  

S i  b ien existen procesos asociados a l a  global ización (reestructuras económicas y reformas 

estructurales) que colocan a los sectores poblacionales más desfavorecidos bajo  un i ncremento 

de los riesgos de exclusión, las part icularidades nacionales también cuentan y estos procesos se 

desarrol l an de  manera d iversa en i nteracción con esas especific idades . 

La exclusión hace referencia a una i ntegrac ión social deficiente, pero esta últ ima no se construye 

de la m isma manera en todas las sociedades. I ntegración y exclusión no impl ican lo m ismo en 

sociedades d iversas, por eso el  anál is is  de estos conceptos requiere de  un "proceso de 

interpretación y anál is is  acerca de las especificidades locales de  la forma en que se teje  la 

relación ind iv iduo-sociedad" (Sara vi ,  2007: 2 1  ) . 

En este sentido, los estudios p ioneros sobre exclusión social en América Latina no muestran 

grandes d i ferencias con los enfoques trad icionales sobre pobreza y precarización laboral (Rogers 

et al 1 995).  S in  embargo, sobre principios de la década del 2000 se comienza a encontrar aná l i s i s  

que definen mejor la  especifi cidad de la exclusión social en la región. En la elaboración de  estos 

conceptos se establecen aspectos a su vez comunes y específicos de cada real idad nacional ,  

marcando la referencia y abordaje de  una misma real idad d iversa (Saravi 2007). 

Corno se mencionó anteriormente, el concepto de exclusión social ,  desarro l lado por i ntelectuales 

franceses y más tarde por la  Comisión Europea de Asuntos Sociales 1 ,  torna la d imensión 

d istribucional de la exclusión (desigualdad en la  d istribución de recursos económicos) pero 

incorpora y privi l egia la  d imensión re lacional ,  según la que se entiende a la exclusión corno un 

problema relacional de ruptura del l azo entre i nd iv iduo y sociedad .  En la trad ic ión europea, al ser 

e l  trabajo asalariado el  principal mecanismo de i ntegración, esta ruptura se v inculaba con la 

crisis de la  sociedad patriarcal .  

1 Actualmente Comisión Europea de Empleo , Asuntos Social es e I nclusión; es una comisión temática dentro de l a  
Unión Europea que ayuda a l os países de  la comunidad a fomentar el empleo, la seguridad social, l os  derechos de  
los  trabajadores, la integración social y la lucha contra la pobreza( Comisión Europea, 20 1 6). 
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Luego, tomando como punto de partida estos estudios y bajo patrocin io de la  Unión Europea, e l  

anál i s i s  sobre la exclusión e inclus ión social se comienza a aproximar a la noción de ciudadanía; 

la referencia de dichos procesos comienza a ser los derechos de los c iudadanos a un n ivel básico 

de b ienestar material y partic ipación soc ial . 

En América Lat ina, e l  proceso de expansión del sector i ndustrial y del empleo públ ico e n  los 

años ' 60 jugó un papel "integrador", pero las d i ferenc ias con Europa en este sentido son muy 

considerables. M ientras en los años ' 30, los asalariados europeos constituían el 49% de la 

población económ icamente activa y en la década de los ' 70 el  80%, en América Latina, este 

porcentaje recién pasó de  alrededor del 40% a fines de los años ' 30  a casi e l  70% a comienzos de 

los '90. A pesar de que un a lto porcentaje  de estos asalariados pertenecen al sector in formal, se 

puede considerar que exist ieron mecanismos i ncomp letos de inclusión, v inculados al proceso de 

expansión económica y a formas parciales de pol ít icas de protección (Baraibar, 2000: 4) .  

Esta i nclusión incompleta, a d iferenc ia de l  caso europeo, marca que en e l  contexto 

latinoamericano el lazo soc ial no está determinado por un solo e lemento, como es el trabajo  o la  

sociedad salarial, s ino que  la  i ntegración social puede definirse como un proceso mult ifil i atorio 

(Katzman et al ,  1 999) en e l  que n ingún lazo social es tan fuerte como lo fue en Europa l a  

relación salarial ,  l os derechos soc iales o la  participación en e l  mercado. Existen, e n  este contexto, 

muchos lazos sociales débi les que determi nan la pertenencia a una sociedad . 

S iguiendo a Saravi (2007), l a  exclus ión social en e l  contexto latinoamericano puede ser mejor 

entendida como e l  resultado final de un proceso de acumulación de desventajas que va 

socavando la relación i ndiv iduo-soc iedad . 

O en palabras de Esti v i l l  (2003), 

" la exclusión social puede ser entend ida como una acumu lación de procesos 
confluyentes, con rupturas sucesivas, que, arrancando del corazón de la 
econom ía, la pol ítica y la sociedad, van alejando e "interiorizando" a personas, 
grupos, comunidades y tenitorios con respecto a los centros de poder, los 
recursos y los valores dominantes" (Est iv i l l ,  2003 : 1 9) 

Si se toma e n  cuenta que en América Latina han existido siempre una gran cant idad de hogares 

con deficiencias para satisfacer sus necesidades económicas, así como v ínculos déb i les de gran 

parte de la población con el empleo formal y estable, donde los derechos sociales nunca 

alcanzaron una extensión s imilar a la  de la real idad europea, se percibe que la integración social 
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en la región ha s ido un  proceso multifi l i atorio y parcial que no es pos ib le asoc iar a un solo 

e lemento i ntegrador (Estiv i l l , 2003). 

Para entender estos procesos es necesario remit irse a las teorías de la margina l idad desarro l ladas 

en las décadas del '60, ' 70 y '80 por d iversos autores .  En este sentido, G ino Germani ( 1 969), 

desde la  teoría de la modern ización, entendía a la marginal idad como un problema cultural de 

falta de i ntegrac ión de sectores específicos de la población (identificados como los marginales) .  

La d imensión clave en la  fractura social era la  actitudinal o cultural .  E l  pasaje  acelerado de una 

sociedad trad ic ional a una moderna habría generado que c iertos sectores de la población no 

pudieran interiorizar las costumbres y valores nuevos, conservando los del viejo  modelo, 

cons iderados como i nadecuados bajo la modern idad imperante. Éste sería un problema 

trans itorio para e l  autor, ya que e l  propio  avance de la  modernidad se encargaría de  superarlo .  

Como critica a esta teoría modern izadora surge la económico-estructural que  se inserta en  e l  

marco de l a  teoría de l a  dependencia. Para esta vertiente, la marginal idad no  constituía un  

problema de falta de i ntegración s ino de la  forma part icular en que  se  da la  integración  en el  

capital i smo dependiente; desp laza e l  anál i s i s  de la d imensión cultu ral a la económico-estructural 

(Saravi ,  2007:  3 5) .  

Dentro de esta teoría se  d i scute tamb ién el  ro l de esta población "marginal", y prevalece la tes is  

de que la  margina l idad urbana sería un modo espec ífico y subord i nado de in tegrac ión a la  

d iv is ión social del trabajo  (Faría, 1 995) .  

Un aspecto a considerar en este anál i s i s  es l a  racional idad e integrac ión que se generó al  i nterior 

de estos sectores marginales a través del desarro l lo  de múltiples estrategias de sobrevivencia, de 

una economía i nformal ,  de los movimientos urbano-populares, etc. Esto ayuda a entender la 

forma profundamente des igual en que se da la integrac ión soc ia l  en las sociedades 

latinoamericanas, donde las condiciones de privac ión y pobreza son parte estructural en su 

génesis y la i ntegración se da a través de d iversas afi l iac iones (Saravi ,  2007) .  

A part ir  de la década del '90 la adopción de un nuevo modelo de desarro l lo (con d isti ntos 

matices) en la mayoría de los países de la región, ha dejado huel las en la estructura social y las 

condic iones de v ida de la población. Esto ha dado lugar a varios nuevos problemas que es 

pert inente considerar en este aná l i s i s  y que imprimen nuevas características a la exclusión social . 
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El endurecimiento de la estructura social, como es nombrado por K aztman (2002), es uno de Jos 

e lementos a considerar en este escenario. 

"Más que un problema pers istente de pobreza y des igualdades, los países de la  región 
están experimentando un endurec i m iento de sus estructuras soc iales .  O puesto en otros 
térm inos, lo que se observa es un deb i l i tam iento de la salud de los mecanismos que, en 
algunos países más que en otros, habían logrado a l imentar la esperanza de que los pobres 
no iban a ser s iempre pobres y que el progreso económico, a través de la consol idación de 
los regímenes de b ienestar y la consecuente extensión de los derechos ciudadanos, iría 
reduciendo las brechas de ingresos y riqueza."  (Kaztman, 2002: 30) 

Otro elemento importante es la crec iente segregación espac ia l  y res idencial de la pobreza 

urbana, que genera un proceso de concentración geográfica de las desventajas y prob lemas 

sociales (desempleo,  violencia e inseguridad, abandono escolar, consumo de drogas e 

i nactividad juven i l ,  etc . ) .  

Un últ imo aspecto a considerar es  la  gestac ión de lo que ha s ido denominado como ciudadanía 

de segunda clase (Roberts, 2004), que cons i ste en las d i ferenciac iones y desventajas generadas 

desde las instituciones estatales sobre un sector de la población. Al focal izarse de forma 

creciente las pol ít icas públ i cas en los sectores pobres pero s in  lograr l legar a sat isfacer las 

neces idades sociales de todos estos, el propio  estado term ina generando una d iferenciación en la  

cal idad de la ciudadanía (Sarav i, 2007: 45) .  La  focal izac ión en  la población "objet ivo" va 

acompañada de una d i ferenciación en la cal idad de los serv ic ios, entre los que acceden a d ichas 

pol íticas y los que pueden acceder a e l los mediante el mercado. 

Tanto Saravi como Estiv i l l ,  invitan a poner e l  énfas is  en e l  estudio de las s i tuaciones de 

vulnerab i l idad que deja  en evidencia la exclusión como concepto. Estab lecen una re lación muy 

estrecha entre los r iesgos y des igualdades a las que nos expone la sociedad actual y como éstos 

impactan de d iversa forma en las experiencias b iográficas indiv iduales. 

Los nuevos escenarios de oportun idades y desventajas antes mencionados, generan un desafío 

para el estado y la sociedad que impl ica el desarro l lo  de estrategias d iversas para contrarrestar 

estos procesos y hab i l i tar otros que propicien la construcción de sociedades m ás incluyentes .  

En  este punto, y cons iderando la ambigüedad y los d iversos usos que  han tenido estos conceptos 

es pert inente caracterizar de forma más prec isa que entendemos por inclusión social y desarro l lo  

socia l ,  as í  como caracterizar los d i st intos enfoques de b ienestar soc ia l  que se han desarro l lado en  
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nuestras sociedades para revert i r  las s i tuaciones de pobreza y exclus ión.  Estos aspectos serán 

abordados en s iguiente apartado. 

1 .2 Inclusión, desarrollo y bienestar social 

La inclusión social ha s ido defin ida frecuentemente en función al concepto de exclusión social 

como su contrar io .  Bajo esta concepción, estar inc lu ido impl ica lo contrari o  a estar excluido en 

d i st intos ámbitos (económico, social ,  pol ítico, cultural) .  En  este trabaj o  se sostiene que la  

inclusión social no es simplemente lo opuesta a la exclusión, s ino que  t iene su propia lógica que 

supone una acc ión activa y proactiva donde el  Estado juega un ro l central, aunque no ún ico. Por 

e l  contrario, la no-exclusión rem i te, principalmente, a un Estado con un  rol esencialmente 

protector de la l ibertad negativa, excepto por sus intentos de remover prácticas actuales o 

potenciales de exclusión (Ratc l i ffe, 2000: 1 7 1 ;  Subirats, 20 1 0 : 4 1 ) .  

En  este sentido, s iguiendo a Nancy Fraser (2006) , la  inc lusión social podría ser definida como e l  

proceso mediante e l  cual las sociedades, princ ipalmente encarnadas en  e l  Estado social, 

i ncorporan de forma efectiva y sustantiva a d iversas personas y grupos en  los mecanismos 

articulados o interdependientes de red istribuc ión y reconocimiento, con el fin de protegerlos de 

las desventajas que producen los ámbitos económico, pol ítico y social a c iertos grupos, para que 

estas personas puedan lograr y l levar la vida que cons ideran que vale la pena(Fraser, 2006) . 

Por mecan ismos de red istribución y reconocimiento los autores entienden a aquellas pol ít icas, 

programas, p lanes, leyes, reglas, instituc iones y otros i nstrumentos que admin istra el  Estado que 

de forma articulada canal izan y cambian la forma en que se d i stribuyen los recursos materiales 

(redi stribución) y s imból icos (reconoc imiento) a aquel los  grupos que por falta de éstos o su 

negación s i stemática part ic ipan en la soc iedad de manera desventajosa o no s ign ificativa (Young, 

1 997 :  1 53) .  Por lo tanto no sólo se trata de d i stribuir  recursos y reconocer a las personas, s ino 

también cambiar la forma m i sma en que se decide esa red i stribución y reconoc imiento; es 

incorporar a Jos sujetos de inclus ión soc ial en el  proceso mismo en e l  que se define a la i nc lus ión 

social (Levi tas, 2003 : 7) .  

Por otro lado, la complej idad de las soc iedades contemporáneas l leva a que no sea pos ib le hablar 

de exclusión o inclusión de forma b inaria, ya que no  exi ste un estado completo de i nclusión o 

exclusión s ino s ituac iones en  las que ambas condic iones se expresan s imultáneamente, tal como 
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lo plantea la teoría de s istemas sociales de Nik las Luhmann (2005) (Mascareño y Carbajal ,  

20 1 5 : 1 34) .  

El aporte fundamental de esta teoría s i stémica de la i nclus ión/ exclusión social cons iste en la 

constatac ión del carácter relativo de los fenómenos de exclus ión e inclusión, por tanto nadie esta 

planamente inc lu ido o excluido (Mascareño y Carabaja l ,  20 1 5: 1 3  5) .  

S igu iendo a Luhmann, "La d i ferenc ia incl usión/exclusión nunca se da empíricamente con tanta 

claridad como para que todas las personas puedan ser inequívocamente asignadas a uno de sus 

lados" (Luhmann, 2005,  pág. 246). 

En esta l ínea, F i toussi y Rosanvallon (20 1 0 : 27) afirman que no se puede reducir la d inámica 

social a quienes están dentro y quienes están fuera, sumando a la concepción de la exclusión 

social como resu ltado de un proceso y no como un estado .  

Los autores marcan que anteriormente d estatus perm it ía reconocer la inc lus ión en un grupo, una 

clase o una comunidad m ientras que hoy esas referencias se vuelven inestables y es necesar io 

sumar a l a  descripción de identidades colectivas las trayectorias individuales y sus variaciones a 

lo largo de l  t iempo (Fitoussi y Rosanval lon,  20 1 0 : 3  l ) . A part i r  de estos cambios se genera lo que 

denominan de "nuevas desigualdades" originadas en evo luciones técnicas, jurídicas o 

económicas que se cruzan con desigualdades estructurales de i ngreso, educac ión, etc. (Fi toussi y 

Rosanval lon, 20 L 0 :3  1 ) . 

Estos autores observan la inclus ión/exclusión en un  esquema de igualdad/desigualdad, en ese 

sentido, aparecen d iferentes grados de igualdad y des igualdad tanto en la  exclus ión como en la 

inclus ión.  Por ejemplo, los que se hayan inclu idos pueden estar des igualmente i ncluidos,  como 

sucede en los s i stemas educativos en los cuales la cal idad depende de la d ispon ib i l idad de 

recursos económicos de las fami l ias. (Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 36). 

Basándose en estos aportes de la teoría s i stémica y de las "nuevas desigualdades" Mascareño y 

Carbajal  (20 1 5) estab lecen un modelo que intenta superar la  d i st inción b inaria y s impl ificada 

entre i nclusión y exclusión que presenta c inco constelaciones interrelac ionadas de 

inclusión/exclusión que permiten aumentar la  capacidad polít ica para procesar la  complej idad de  

estos procesos en  las sociedades contemporáneas (Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 3 8) .  
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La caracterización estab lecida se basa en dos d ist i nciones fundamentales: l a  indiv idualizac ión de 

los procesos de i nc lusión/exclusión que refiere a la capac idad de selección de las personas entre 

las opciones que considere adecuadas para l levar a cabo sus p lanes de vida y los procesos 

sociales generales en los que se desarro l lan procesos de i nclusión/exclusión, donde el  problema 

radica en la  capacidad de ofrecer alternativas sufic ientes en los d i st intos n iveles de organ izac ión 

social de forma de cubrir l as opciones de las personas a través de la d isponib i l i dad instituc ional 

(Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 3 8) .  

Los  autores d ist inguen de esta manera c inco s ituaciones en  las que inc lusión y exclusión se  

comb inan: auto inc lus ión/ autoexclus ión, i nclusión por  riesgo y exclusión por pel igro, inclus ión 

compensatoria, inclus ión en la exclusión y subinclus ión (Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 3 8) .  

La  autoinclusión/autoexclusión refiere a la  elección de manera autónoma por parte de los 

ind ividuos de part ic ipar o no en algún rendimiento socia l .  Esta opción perm i te la movi l idad entre 

auto inclusión y autoexclus ión sobre un aspecto determ i nado. Para que sea pos ib le  esta s ituación 

las personas tienen que d isponer de las capacidades ind ividuales (nivel educacional y de ingresos 

medio por lo menos) y de contextos sociales que le p roporcionen un n ivel de d ivers idad y 

selección, contando con diversas opc iones equivalentes a su d isposic ión en caso de no poder 

acceder a la  elegida (Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 40). 

La inclusión por riesgo, exc lusión por pel i gro pone e l  acento en los aspectos organizac ionales. 

En un entorno de crec iente complej idad se hace necesario ,  según los autores, optar por 

alternativas que impl ican riesgos o efectos no pretendidos sobre determinadas personas. Como 

consecuencia de d ichas decis iones los ind iv iduos quedan excluidos de procesos organ izac ionales 

de torna de dec is iones pero son incluidos por esas decis iones corno potenciales afectados por las 

consecuencias de e l las (Mascareño y Carbajal ,  20 1 5 : 1 42) .  

Inclus ión compensatoria es la que l levan adelante instituciones sociales (públ icas, ONGs, etc . )  a 

través de pol ít icas públ icas, subsid ios, legis lac ión o acciones ad hoc para equ i l ibrar s i tuac iones 

que se cons ideran temporales: enfermedades, desempleo, asistenc ia en vejez, etc (Fitoussi y 

Rosanval lon, 20 l O) . 

"La inclusión compensatoria es, a la vez, una exclusión incluyente, en e l  sentido de que 
se identifica a un grupo desventajado, des igual a otros, sobre e l  que se desarro l la  una 
intervención orientada a la (re) inclusión. Dado que la inclusión compensatoria 
(especia lmente en la real izada por el  Estado) se presupone que las s ituaciones de 
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exclusión en las que se enfoca son trans itorias, la permanenc ia de tales s i tuac iones 
conduce a una ex igencia de permanencia de la compensac ión" (Mascarefio y Carbajal ,  
20 1 5 : 1 40) .  

Por otro lado, muchas veces la  inclusión compensatoria incluye en cond iciones de desigualdad a 

los afectados, ya que les ofrece servicios de menor cal idad que los que acceden las personas que 

pueden acceder a e l los por sus propios med ios .  Cuando esta s ituación  es s i stemática los autores 

hablan de inclusión en la exclusión, la cual impl ica una condición de inclusión pero de modo 

estrati ficado y estigmatizado, generando asimetrías entre grupos sociales d iscrim inados por 

variables tales como origen étn ico, casta, c lase, género, orientac ión sexual, etc. La adopción de 

estas categorías s itúa al  grupo en s ituac ión de subord inación en relación al d iscurso dominante 

(Mascareño y Carba ja! ,  20 1 5 : 1 42) .  

Por últ imo, l a  sub inclus ión, según los autores, refiere a la s ituación en la cual por un lado los 

indiv iduos están impos ib i l i tados de concretizar los derechos fundamentales pero deben responder 

y están sometidos a las obl igaciones del orden juríd ico.  

La capacidad de revert ir  las s ituac iones de pobreza y vulnerabi l idad social , que l levan a la 

exclusión de amp l ios  sectores poblacionales, en el  marco de las polít icas públ icas estará 

determ inada por la forma en la cual se concibe al desarrol lo  social y a la pobreza como cuestión 

socia l .  

En este trabajo se  conc ibe al  desarro l lo  social desde e l  enfoque de desarro l lo humano p lanteado 

por Sen (2000), que coloca en el centro del desarro l lo  al ser humano y reconoce la importancia 

de la  relación entre la l ibertad indiv idual y e l  desarro l lo  socia l .  S iendo d icha l i bertad una de las 

condic iones previas para acceder al desarro l lo social .  "Lo que pueden consegu ir posit ivamente 

los ind iv iduos depende de las oportunidades económicas, las l ibertades pol íticas, las fuerzas 

sociales y las pos ib i l i dades que brindan la salud, la educación bás ica y el fomento y cultivo de 

las in ic iativas" (2000:2 1 ) .  

Para e l  autor, e l  concepto de inclusión social como componente del desarro l lo  humano, 

enriquece la perspectiva conceptual, metodológica y operativa del término en los aspectos 

soc i ales, culturales, pol íticos, económicos y ecológicos, así corno en los aspectos transversales 

relativos a Ja  equidad de género, sustentab i l i dad y gobernab i l idad (Sen, 2000:25) .  
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Este enfoque se centra en la expans ión de las capacidades de los ind ividuos las cuales permiten 

una ampl iación de su l ibertad, fundamental para propic i ar el  desarro l lo  humano. Sen entiende al 

desarrol lo  "como un proceso de expansión de las l i bertades rea les de las que d isfrutan los 

indiv iduos" (Sen, 2000: 1 9) .  Es decir que el  ind icador que debe usarse para med ir  el  desarro l lo es 

el aumento de las l i bertades (en forma de capacidades) de los indivi duos . 

Desde esta perspectiva e l  autor real iza una opción por la l ibertad . Lo  que i ntenta evaluar es e l  

alcance de la  l ibertad, ten iendo en cuenta los  logros de las personas en función de la construcción 

de una sociedad ordenada, con po l ít icas sociales que velen por e l  desarro l lo  de las capacidades, 

garantizando una asignación de recursos que permi ta el ejerc ic io de c iertas l ibertades, como 

también la  preocupación por la ampl iac ión de los l ími tes de la elección de b ienes y sus funciones 

de uti l izac ión que una persona éste en la  l ibertad de escoger (Sen, 1 985 :  27). 

Hay otro concepto que adquiere importanc ia en éste enfoque y es lo que Sen denom ina " l i bertad 

de agencia", que es la capacidad de las personas de elegir y persegu i r  l as propias metas y valores. 

La agencia impl ica la capacidad de una persona para tomar dec is iones y actuar por sí  m ismo, con 

la impl icación de tener un i mpacto en el  mundo. 

Este concepto es importante ya que e l  enfoque de las capac idades se preocupa por las 

oportunidades que tienen las personas para mejorar su cal idad de vida. A l  ser un enfoque 

centrado en las personas el  pape l  de la  agencia humana es protagónico y no tanto el  del mercado 

o el gobierno. Las i nstituciones y las oportun idades soc iales que con l l evan deben buscar 

expandir  el reino de la agencia y la l ibertad humana (Sen, 1 997) .  

La concepciones sobre desarro l lo  e inclusión social  que se desarro l laron a lo largo de los años 

(entre las cuales se encuentran l os aportes de Sen) han perm it ido un abordaje d iverso del 

b ienestar social que ha dado lugar a po l íticas púb l i cas con orientaciones d i s im i les.  

En este sentido, Serna (2008 :48) p lantea la existenc ia de dos enfoques s i stém icos d icotómicos 

sobre el  b ienestar social con sus correspondientes concepciones: el l i bera l i smo soc ial ,  con sus 

redes sociales de seguridad que se orientan a la  población en s ituación de pobreza y derechos 

sociales m ín imos, y por otro lado, el  enfoque de Estado y s i stemas de bienestar social que se 

concibe como un s i stema global de garantías de derechos sociales básicos para la población en su 

conjunto. 
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Para e l  primer enfoque lo social es un asunto de "seguridad" contro lando los confl ictos y 
amenazas a la seguridad e integrac ión social que impl ican las poblaciones pobres entendidas 

como perdedores de la economía de mercado y concibe a los destinatarios del b ienestar social 

como "agentes económicos" y "el sector privado" que deben ser empoderados incorporando la 

ét ica de l  emprendedurismo en los sectores en s ituación de pobreza. Bajo  esta concepción se pone 

la responsab i l idad sobre su s ituación de desventaja social en la  población afectada y las po l íticas 

que se desarrol lan están orientadas a la "focal ización residual" hac ia los márgenes sociales y 
subsid iaria de la pol ít ica económica (Serna, 2008 :48) .  Pudiendo relacionarse los procesos de 

inclusión social que se desarro l len bajo  este enfoque a las categorías de inc lusión compensatoria 

y subi nclusión dentro de la categorización de Mascaraño y Carbaja l  (20 1 5) .  

En e l  segundo enfoque planteado por  Serna (2008 :48), e l  pape l de l  estado social es la 

"protección social" de los indiv iduos considerados como "ciudadanos" (con derechos básicos 

que deben ser garantizados por el  estado), ante s i tuaciones que amenazan su desintegración 

social , l a  mantención de sus l azos de pertenencia y de sus derechos  sociales básicos. 

La pol ítica social que se desarro l le bajo  este enfoque debe combinar una "acción universal y 

focal ización d ivers ificada'', reconociendo derechos sociales básicos para toda la población y 

focal izando en d iversas s ituaciones de vulnerabi l i dad, d i scriminación y exclusión. Se considera 

bajo  este enfoque que la i ntervención mediante s istemas de b ienestar social debe co locar en el 

centro al  desarro l lo humano a través de la potenc iación de las "capac idades ind ividuales". 

Además no se concibe a las pol ít icas de la  pobreza y asistenc ia social como fenómenos 

coyunturales sino art icu lados en un s istema de b ienestar social donde la  meta fundamental es 

revertir los "condicionam ientos estructura les" de las condiciones de pobreza y exclusión (Serna, 

2008:48) .  

E l  enfoque economicista del l iberal i smo social  predominó en la  región en las décadas de l  60, 70 

y 80, en e l  marco de las pol íticas de pobreza impulsadas principalmente por e l  Banco Mund ial y 

e l  Banco Interamericano de Desarrol lo .  A principios de l  2000, a partir del agotam iento de los 

acuerdos del Consenso de Washington, se da una reorientación de estos d iscursos de los debates 

internacionales sobre el desarro l lo  social dando lugar al surgimiento de un enfoque de 

"refo rmismo social global" impulsado por los planteas del Programa de Naciones Unidas para el 

Desarro l lo (PNUD) y los compromisos  asumidos en la "Dec laración del M i lenio". Dicho 
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enfoque se basa en una crít ica a los l ineam ientos neo l iberales clásicos en materia social ,  marcado 

por las insuficienc ias de los paradigmas de la modernización economic ista y de la teoría de l  

derrame, y coloca en primer p lano las  desigualdades sociales estructurales y la  pobreza en su 

carácter mult id imensional como prioridades ineludibles para el desarro l lo social (Serna, 

2008 : 58) .  

Para e l  autor, a pesar de estos cambios en e l  d iscurso de las  agenc ias multi laterales, en los cuales 

conv iven s ignos de ruptura y continuidad, donde una de las inflexiones fundamentales está 

marcada por el  reconoc imiento de los vínculos entre la equidad, pobreza y desarro l lo ,  no es 

pos ib le hablar de la emergenc ia  de un paradigma social alternativo (Serna, 2008 : 59) .  

En la s igu iente sección se introducen las pol íticas de C iencia y Tecno logía anal izando los 

d i stintos modelos conceptuales y su relación con los procesos de inclusión y desarro l lo  social 

anal izados. 

1 .3. Políticas de  Ciencia, Tecnología e I n novación 

El desarro l lo  científico tecno lógico, como fenómeno que incide en los p rocesos de inclus ión/ 

exc lusión social ,  puede jugar un rol fundamental en e l  aná l i s i s  de una estrategia para la 

reso lución de los problemas sociales que afectan en la  actua l idad a los países latinoamericanos 

(pobreza, desigualdad soc ial ,  desempleo,  etc.). La producción de a l imentos, vivienda, energía, 

transporte, para la inclus ión de grandes grupos humanos que hoy se encuentran excluidos impl ica 

una preocupación por la orientac ión que se le puede i mprimir al desarro l lo  de pol íticas de CTI en 

la región. 

Dichas pol ít icas son anal izadas en  esta sección d i st inguiendo entre los modelos conceptuales 

l ineales, los s istém icos, desarro l lados a partir de la década del '80  y lo que identificamos como 

abordajes conceptuales reci entes en CTI desde América Latina. Se enfatiza en las características 

e impl icancias para el  desarro l lo  de pol ít icas de CTI de cada una de estas concepciones. 

Se considera que esta d i st inción por modelos conceptuales faci l ita la comprensión del anál i s i s  

que se  desarro l lará posteriormente. 

En este sentido, e l  modelo l i neal comienza a desarro l larse a partir de la segunda guerra mundial  

per iodo en el  que se comienza a dar una gran importancia a las relaciones entre el  desarro l lo de 
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la c iencia, la tecnología y la innovación y sus posib les beneficios y contribuciones al cambio 

económ ico y soc ial .  Esto se tradujo en el  impu l so de "po l íticas c ient í fi cas" entend idas como 

catal izadoras de este cambio,  tanto en los países industrial izados como en los  periféricos 

(A lbornoz, 2007). Un h i to fundamental en esta época, denom inada ' " in fanc ia  de las pol íticas de la 

c ienc ia"(Salomon, 1 977 :5  l ), fue el  reporte Science: The Endless Frontier e laborado en 1 945 por 

Yannevar Bush, entonces d irector de la Agencia de Investigación C ientífica y Desarro l lo  de 

Estados Unidos, a pedido del pres idente Frankl i n  Roosevelt. Este documento pregonaba por la 

necesari a  autonomía del saber c ientífico, reiv ind icando la c iencia básica (exp lorando nuevos 

campos de conocim iento), la cual sería esencialmente desinteresada. De esta forma, codifica la  

racional idad de la soc iedad norteamericana de la época proclamó, con un importante éxito, e l  

apoyo s istemático del Estado a las act iv idades de c iencia y tecno logía, ya que éstas redundarían 

en beneficios para toda la soc iedad (Dias,  20 1 2) .  Con esto se garantizó que los asuntos de ciencia 

y tecnología que habían tenido una especial  atención en la guerra s iguieran ten iéndola Juego de 

su final izac ión. 

Estos preceptos influenciaron pol ít icas en todo e l  mundo bajo  e l  princip io  de benefic io  infin ito 

de la  c iencia, que se constitu i ría en la base retóri ca sobre la cual fue apoyada la concepción de 

c iencia y tecnología que ha permeado a Ja sociedad contemporánea (Dias,  20 1 2) .  

D e  esta forma, l a  PCTI (surgida e n  la posguerra), s e  desenvuelve basada e n  u n  concepto d e  

"modelo l i neal" d e  l a  c iencia (de l a  investi gac ión básica s e  pasa a l a  apl icada y luego al 

desarro l lo experimental y esto produce la innovac ión tecno lógica), combinando un supuesto 

desinterés valorativo con la funcional idad práctica demandada por los gobiernos de la época. Por 

tanto, se com ienzan a ejecutar pol ít icas en las que el foco estaba puesto en el  desarro l lo  de la 

investigac ión y la formación de recursos humanos, lo que se l lamó pol ítica centrada en la oferta 

o pol ítica ofertista (Herrera, 1 973) .  

Este modelo l i neal se basa en el  concepto de autonomía de la  c ienc ia con respecto a los procesos 

sociales y a los impactos y usos de sus resu l tados . L levó a centrarse en el desarro l lo  de cap ital 

humano para la c iencia y la tecnología pero d istanciándose de los sectores productivos. Se 

entendía que el  mero incentivo a la i nvestigac ión básica traería aparejado el desarro l lo  

económico y soc ial y la reso lución de problemas sociales .  
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Sábato ( 1 980) ,  p lantea en este sentido, que estos enfoques consideraban que una vez puesta en 

marcha la capacidad de producir ciencia ésta fluiría de manera continua y se incorporaría s in 

problemas a la  estructura productiva que la estaba aguardando ansiosamente. 

Estas concepciones del desarro l lo  c ientífico se basaban en una confianza ciega en la  capacidad 

de la c iencia como "motor de l  progreso" de los países (Herrera, 1 995) .  Se promueve a part ir de 

estas vis iones una modificación de l a  imagen públ ica de la  c iencia que se expresa en la  actitud 

que Dickson ( 1 988 :  3) denominó "con fianza casi re l ig iosa" en las pos ib i l idades del conocim iento 

científico como principal actor en el equi l ibrio de poder entre las naciones y su contribución a 

objet ivos económicos y sociales. 

De esta manera, l a  CTI gana un papel estratégico como fuerza productiva logrando un  lugar en 

las po l ít icas de la  mayoría de los gob iernos, aunque con d iferencias considerab les entre los 

países centrales y peri féricos. S iguiendo a Am ílcar Herrera, "en los países adelantados la mayor 

parte de la investigación científica y tecnológica se real iza en relación con temas que directa o 

indirectamente están conectados con sus problemas de desarro l lo" (Herrera, 1 995 : 1 1 8) .  Su 

progreso científico se ve reflejado de forma d irecta en la industria, l a  tecnología agríco la y e l  

continuo crec im iento d e  l a  producción. Mientras tanto, e n  América Latina "la mayor parte d e  l a  

investigación científica que s e  efectúa guarda muy poca relación con l o s  problemas básicos de l a  

región" (Herrera, 1 995 : 1 1 8) .  

A part ir  de este modelo,  y mediante e l  impulso de los organ ismos internacionales (OEA y 

UNESCO), se extrapola desde los países industrial izados (principalmente en la post guerra de 

EE.UU y Reino Unido) a los países en desarro l lo,  una imagen neutral y l ineal de l  desarro l lo  

científico, y e l  modelo normativo-institucional de  e l la  derivado (Velho, 20 1 1 : 1 ) .  

En l a  década de los sesenta y setenta e l  nac imiento de los consejos y los m ini sterios nacionales 

de c iencia y tecno logía estuvo animado por la creencia de que e l  desarro l lo  estaba en marcha, 

apoyado en la teoría de la modernización y los resultados exitosos en Europa del P lan Marshal l .  

S e  p lanteaba que era posible acabar con e l  subdesarro l l o  y construir un mundo parecido a l  del 

Norte . Las agenc ias internacionales y algunos inte lectuales de la  región se unieron para señalar la  

importancia de  promover l a  producción interna de c iencia y tecnología, que  fuese capaz de 

acortar l a  brecha que separaba a los países subdesarro l l ados del  desarro l lo ,  lo  cual era 

aparentemente posib le  con la conso l idación de una instituc ional idad c ientífica nacional,  
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representada por los consejos nacionales y las organ1zac 1ones de científicos (Franco y Von 

Linsingen, 20 1 1 :  1 257) .  

A esta imitac ión conocida como proceso d e  internacional ización d e  las po l ít icas d e  CyT algunos 

autores l e  atribuyen la razón del fracaso de estas polít icas en Latinoamérica (Herrera, 1 995 ;  

Sábato, 1 980) .  

Otra i dea d ifundida con fuerza en este periodo es la  autonomía de  la c iencia con respecto a los 

procesos sociales, s iendo los principales actores del proceso de producción científica los 

i nvestigadores con sus proyectos i ndiv iduales, elegidos l ibremente y financiados por el Estado; 

estos proyectos eran solamente supervisados por los Consejos de Investigación por in ic iativa de 

los propios i nvestigadores (Velho, 20 1 1 :  6) . 

Esta v is ión l i neal del desarro l lo  tecnológico se extiende al ámbito productivo med iante los 

desarrol los de la  teoría económ ica neoclásica. Desde esta teoría se presupone que la innovación 

es el  resultado de un proceso secuencial donde la tecnología es el fruto de Ja  apl icación del 

conoc imiento c ientífico (básico) a la producción comerc ial . Existirían una sucesión de instanc ias 

relativamente independientes entre sí -- i nvención, innovación, y d ifusión - en cuyo marco los 

c ientíficos real izan descubrim ientos, los tecnólogos los traducen en nuevas técnicas y 

procedimientos, y luego éstos son introducidos en e l  mercado y la  sociedad (Parente, 2006). En 

este sentido, se concibe que la i nnovac ión tecno lógica promueve la  competi tiv idad de las 

empresas, l o  cual produce automát icamente crecimiento económico y d icho crec imiento se 

"derrama" en la sociedad generando igualdad y mayores n iveles de inclusión soc ia l .  

Cuestionando los preceptos de estos modelos de desarro l lo c ientífi co y tecnológico vinculados a 

la teoría de  l a  modernización, y muy influenciados por los teóricos de la teoría de la  dependencia 

de América Latina con respecto a los  países industria l izados, surge en la década del ' 60 la  

corriente de "Pensam iento latinoamericano en c iencia, tecnología y soc iedad". Estaba constitu ida 

por un conjunto de i nvestigadores que cuestionaban el  modelo de po l ítica de C&T imperante, 

centrándose en la necesari a  vinculación entre desarro l lo  c ientífico y las necesidades sociales .  

Contraponiéndose a las v is iones que cons ideraban a la ciencia como algo intrínsecamente 

pos itivo, enfatizaban el carácter relativo de la misma y la neces idad de que su desarro l lo  

estuviera guiado por una orientación uti l i taria (Dagn ino et  al ,  1 996) .  Para e l lo  trabajaron en 

conceptos como el desarro l lo  tecnológico local y endógeno, la creac ión de capacidades de C&T 
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locales asociadas, así como la adaptac ión de tecnología importada a las neces idades locales 

(Arond, 20 1 2 : 1 3- 1 4) .  

Estos investigadores consideraban que un obstáculo importante para el  desarro l lo 

lat inoamericano era la  dependencia c ientífico-tecnológica de los países latinoamericanos con 

respecto a los países industria l izados. En este sentido, Sagasti ( 1 98 1 :23) afirmaba que en 

nuestros países "solo se podrá lograr un desarro l lo autónomo en la medida que se adquiera una 

capac idad c ientífico-tecnológica propia, es  decir que se endogenice e l  proceso de generar 

tecnologías de producción basadas en descubrimientos científicos". 

Si b ien a partir de la segunda guerra mundia l  se ha desarro l lado un gran esfuerzo internac ional 

para i ncrementar la  capacidad c ientífica y tecnológica de los países subdesarro llados, s iendo 

estas acciones i mpulsadas principalmente por organismos i nternacionales, como Naciones 

Unidas, Organización de Estados Americanos y Banco Interamericano de Desarro l lo, en e l  caso 

de A mérica Latina, e l  desarro l lo  c ientífico y tecnológico en esta región, según algunos autores, 

s iguió s iendo escaso y d istanciado de las necesidades de desarro l lo  productivo. (Sábato, 1 968; 

Herrera, 1 995) .  

Según Herrera, la poca i nversión que real izan los países latinoamericanos en 1&0, y por Jo tanto 

las defic ienc ias cuantitativas que presenta el desarro l lo de c iencia y tecnología en estos países, es 

menos grave que su desconexión con respecto a los problemas bás icos y a la rea l idad de sus 

sociedades .  Este autor consideraba que e l  atraso en el desarro l lo c ientífico tecnológico estaría 

determinado por estructuras soc iales y económicas de estos países, derivadas de su inserc ión en 

el s istema i nternacional (Herrera, 1 973 : 1 27-28). 

En este sentido, entendía como un error suponer que los obstácu los que d ificultan la 

i ncorporación de la  c iencia y la tecnología en el  quehacer social latinoamericano son pasivos y 

refieren a la falta de una pol ít ica c ientífica orgánica y coherente. Consideraba que en estos 

países existe una pol ít ica c ientífica que posee objetivos propios y que estos d ifieren con los que 

se qu iere imponer, generando a su vez mecan ismos de resistenc ia a las modificaciones (Herrera, 

1 99 5 :  1 25) .  P lantea que para reconocer esta s ituac ión es necesario d i st inguir entre "pol ítica 

c ientí fica expl ic ita" y "po l ítica c ientífica impl íc i ta". La primera es la pol ítica oficial  que se 

expresa en l eyes, documentos ofic iales y p lanes de desarro l lo  de un país. La segunda es más 

d ifíc i l  de identificar porque no presenta una estructura fonnal pero es la que realmente determina 
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el papel de la  ciencia en la sociedad, "expresa la demanda cient ífica y tecnológica del "proyecto 

nacional"2 v igente en cada país (Herrera, 1 995 : 1 25) .  

De esta forma, en l a  década de 1 970 comienza a abandonarse la v is ión del investigador con total 

autonomía preval ec iente hasta el momento y se empieza a cons iderar la necesidad de d irigir l a  

c iencia hacia intereses de desarro l lo nacional . S e  s igue concib iendo de forma l ineal l a  relación 

entre c iencia y tecnología pero se pone el énfasis en la demanda y no en la oferta de 

conocimiento. Además, se deja  de entender a la ciencia bás ica como impulsora de la tecnología y 

pasa a ser e l  mercado y las neces idades de los usuarios los que impulsan e l  desarro l lo  c ientífico 

(Velho, 20 1 1 : 7). 

Surge, de esta forma, dentro de las teorías del anál i s i s  económi co de la  i nnovación, lo  que se 

denom ina modelo "demand pul !" (o t i rado por la demanda), teoría que afirma que las 

innovaciones tecnológicas se generan como respuesta al estímulo de la  demanda (Freeman, 

1 998) .  

En este sentido, se incorpora el  térm ino "tecnología" en las concepc iones y pol íticas v i nculadas a 

la ciencia - y en las instituciones correspondientes-, bajo  e l  entend imiento de que era necesario 

un papel más activo de Ja soc iedad en la determinación de la orientación de la c iencia y l a  

tecnología. Se comienza a cuestionar bajo  este modelo,  e l  concepto d e  autonomía d e  Ja  c iencia y 

su carácter neutral y objetivo, prevalecientes en el modelo anterior (Davyt, 20 1 2) .  

En e l  ámbito de la pol ítica, esta v i sión impl i caba concebir  incentivos para que los investigadores 

se dedicaran a problemas relevantes para el sector productivo, fomentando la v inculación de sus 

temas de investigac ión a las necesidades tecnológicas, lo que Dagnino et al, ( 1 996) denominan 

como pol ítica de CTI "vinculacion ista". 

Esta v i s ión fue rechazada fuertemente por los científicos de la época, sobre todo los de las 

ciencias naturales, pero en la actual idad estas nociones son cada vez más aceptadas, tanto por los 

propios científicos, por l os anal i stas de CTI y por los  tomadores de decisión (Velho, 20 1 J ) .  

A part ir de la  década de los  80  l a  noción de que la  innovación y e l  progreso técnico son los  

resu ltados de un conjunto complejo de relaciones entre los actores que producen, distribuyen y 

2 El .. proyecto nacional" es el conj unto de obj et ivos, el modelo de país al que aspi ran los sectores soc i a les que 

detentan el poder económico y pol ít ico de una sociedad . Es un conjunto de obj etivos concretos y concebidos por una 
eli te d i rigente con poder para implementarlos (Herrera, 1 995 : 1 26). 
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apl ican varios t ipos de conoc imiento (OCDE, 1 997), en un entendim iento s i stém ico de d icho 

proceso, es fuertemente promov ida por la  Organizac ión para la Cooperación y el  Desarro l lo  

Económicos (OCDE) . Esta concepción se vue lve el  marco predominante de las po l ít icas CTT a 

partir de finales de dicha década y se funda en trabajos empíricos que mostraban la naturaleza 

contingente y soc i almente local izada de los hechos c ientíficos y entend ían a la c iencia como 

construcción social (Velho, 20 1 l ) .  

Esta nueva concepción d e  c iencia s e  desenvuelve e n  un contexto d e  reformas estructurales y las 

polít icas económ icas neol iberales (privat ización, desregulación, reducc ión de barreras tarifarias 

al comercio internacional ,  atracción de inversión extranjera d i recta), derivadas de la cris is macro­

económica que afectó fuertemente a los países lat inoamericanos, denominada como década 

perdida3 . En este marco, se produce el advenimiento de un periodo en el cual el desarro l lo  

c ientífico tecnológico se deja  principalmente en manos de los agentes privados, reduciéndose el  

rol del estado en estos asuntos. 

En este contexto, empieza a tomar forma un marco conceptual en materia de PCTI que se basa en 

la economía evolucion ista y la idea de i nnovación, teniendo como objetivo principal fortalecer 

los denominados "si stemas de innovac ión" (Vasen, 20 1 6 : 244) . 

Como contraste a la "innovac ión científica", entendida como aque l l a  innovación que se 

desarro l la  en los laboratorios de las c iencias duras, se postula una innovación que tome en cuenta 

el s i stema d iverso de actores en el que se produce. Se evita su ais lam iento de las otras 

activ idades sociales y económicas, ya que la innovación se entiende como un proceso social e 

interactivo en un entorno soc ial  específico y s istémico (Jonhson y Lundval l ,  1 994) . 

Estas concepciones se basan en los princip ios de la economía de la innovación y es pos ib le  

identificar sus orígenes en autores como Lundval l  ( 1 992), Nelson ( 1 993) y Freeman ( 1 995) .  

Se incorpora de esta manera, el enfoque de los estudios económicos en las  dinám icas de 

v inculación entre conocim iento, producc ión y sociedad, pasándose de un modelo l ineal a otro 

i nteractivo o s istémico, en el que un conjunto de e lementos y actores se relacionan en torno a la 

i nnovación y el desarro l lo (Davyt, 20 1 2) .  

3 Térm ino em pleado por CEPAL ( 1 986) para describir  las crisis económ i c as que afectaron a l os países latinos 
americanos entre 1 980 y mediados de 1 990. Las que se caracterizaron en su mayoría por déficit  fiscales, grandes 
deudas externas y volati l idad infl acionaria 
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Se reconoce bajo  esta v i s ión que la producción de conocim iento se da en lugares multivariados, 

además de la  un ivers idad (empresas, hosp itales, ONGs). El conocim iento es producido en la 

interfaz de relaciones entre agentes variados (Velho, 20 1 1 ) . 

De esta forma, la contr ibución original de l  enfoque a los estudios de la innovación está en  su 

v is ión s istémica de l  proceso de innovación, en e l  que d iferentes organizaciones -instituciones de 

CTI y de educación, empresas, usuarios, el Estado- determinan conjuntamente la intens idad y la 

d irección del cambio tecnológico, cada una determinada por aspectos h istóricos, culturales y 

sociales (Lundval l ,  1 992). Este abordaje  interactivo fue s iendo absorb ido por anal i stas, 

formuladores y ejecutores de po l ítica, mediante la creación de instrumentos de financiam iento 

que buscan apoyar proyectos i nterdi sc ip l inares e interinstituc ionales, promoviendo l a  

co laboración entre el  sector públ i co y e l  privado (Velho, 20 1 1 ) .  

En  este sentido, l a  pol ítica s istémica de innovación se basa en l a  demanda de conocimiento, 

intentando promover la  necesidad de estimu lar la cultura i nnovadora de las empresas y l a  

conso l idación d e  sus relaciones con la  un iversidad, considerando a ambos e lementos como 

fundamentales para obtener éx i to en  e l  desarro l lo  nac ional (Albornoz, 200 1 ) . 

Primero en  Estados Unidos y luego en e l  resto de occidente, la v inculación entre CyT y los 

intereses productivos se basaron en las ideas de l a  teoría económica de autores como Schumpeter 

( 1 942), Solow ( 1 956) y Abramovitz ( 1 956) ,  quienes mostraron la  importancia del progreso 

tecnológico como fuente esenc ial del crecim iento económico en los países del capital i smo 

avanzado .  

Estas ideas son retomadas por autores de los enfoques conocidos como neoschumpeterianos y 

evolucionistas en l a  década del  setenta y ochenta, tales como Freeman ( 1 974), Nelson y Winter 

( 1 982). E l los  marcaron la importancia de las oportun idades de negocio creadas por las 

innovaciones en l a  estimulación de la  d inámica económica. En base a estos preceptos se 

fundamentó la  e laboración de i nstrumentos de po l ít ica que fomentaran las activ idades de 

i nnovación.  

En e l  marco de estos enfoques, e l  intento de v i ncular l a  oferta de conocimiento de los 

invest igadores con su demanda social l l evó al desarro l lo  de diversos modelos expl icativos de la 

relación CTI -soc iedad. Todos e l los enfatizan en la  necesidad de i nteracción entre los d iversos 

actores del proceso de producción del conocimiento c ientífico . Entre otros se encuentran las 
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concepciones de s i stema nacional de innovación (Freeman, 1 995 ;  Nelson, 1 993 ; Lundval l ,  

1 992), el denominado "modo 2" (G ibbons e t  a l ,  1 994) la vers ión de la "tr iple hé l ice" (Etzkowitz 

y Leydesdorff, 1 997),  l a  teoría del actor-red (Latour, 1 979; Cal lon, 1 987) y e l  constructiv i smo 

social de la tecnología (B ijker, 1 995), entre otras. 

A pesar de contar con d iferencias marcadas, estos enfoques comparten la idea de que la trama 

soc ia l  influye de forma d irecta en la concepción y producción del conocimiento y no solo en su 

uti l izac ión.  Además, exp l ici tan de d iferentes maneras que la concepción del conocimiento 

c ientífico y tecnológico como determ inante para e l  crecim iento económico l l eva, por una lado, a 

generar la aparición de nuevas d inámicas cognitivas y cambios en la  organización interna de la 

ciencia y, por otro, a la transformación de las relaciones entre la c ienci a  y otras esferas como la  

económica y pol ítica. Eso  cambia la función social de la act ividad c ientífica y las  relac iones 

entre c iencia, tecno logía y sociedad (Arancib ia, 20 1 7 : 1 7- 1 8) .  

En 1 994 autores de varios países (Inglaterra, Canadá, Austria, Bras i l  y Estados Unidos) elaboran 

una tes i s  que denominan "Modo 2" de producción de conocim iento c ientífico. En e l la  intentan 

dar cuenta de las transformaciones contemporáneas que se producen en la investigación. Las 

princ ipales características del Modo 2, que contrastan con las que presentaba el modo trad ic ional 

anterior (Modo 1 ) , son la  transdisc ip l inare idad como forma privi l egiada de producción del 

conocimiento, l a  heterogeneidad en contraste a la homogeneidad del modo 1 ,  y la heterarquía, a 

d iferencia del carácter jerárquico del modo anterior. En e l  Modo l la producción de 

conocimiento se da en organizac iones jerárqu icas permanentes como univers idades y centros de 

i nvestigación, donde se avanza en el  conoc imiento de la rea l idad para sati sfacer sus propios 

fines. M ientras tanto, en el Modo 2 la investigación traspasa los l ímites d i sc ip l inares y la  real izan 

grupos no jerárquicos creados para atender demandas sociales específicas . Se promueve desde 

este enfoque la producc ión de conocimiento c ientífico a través del trabajo  mult id i sc ip l inario y 

desde los campos económico y social con e l  fin de reso lver problemas que tengan apl icación 

contextual (Gibbons et al, 1 994). 

Estos autores marcan que la i nvestigación c ientífi ca se origina y justifica cada vez más en e l  

«contexto de apl icación» de l  conoc imiento, en las posib i l idades y expectativas de su uti l izac ión. 

De esa forma, la selección de temas de investigac ión, no es fijada autónomamente por los 

c ientíficos sino, cada vez más, por redes de actores (con especial relevanc ia de empresarios, 
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ingenieros  y fi nancistas) que pers iguen intereses variados en relación al conocim iento. Esto no 

afecta só lo a l a  investigación ap l icada, s ino fundamentalmente a la  bás ica; además, aluden a una 

d istinción entre éstas cada vez más tenue (Gibbons et al, 1 994) . 

El modelo de la trip le  hél ice, desarro l l ado por Etzkowitz y Leydesdorff ( 1 997), se preocupa por 

l as re laciones entre las esferas de la  universidad, la empresa y el gobierno en la producción y uso 

del conoc imiento .  Las relaciones entre estas esferas se constituyen, para los autores, en un 

aspecto c lave en la  estrategia de la innovación tanto a nivel nacional como multinac ional . 

Etzkowitz et al (2000) p lantea d i ferentes relaciones entre las tres esferas instituc ionales: 

universidad, industria y gobierno, pueden ayudar a generar estrategias alternativas para e l  

crecimiento económico y la  trasformación soc ia l .  Establece además, que la  universidad puede 

jugar un papel mejorado en la innovación en las sociedades basadas en e l  conocim iento. Los 

autores d istinguen a este modelo del de S istemas Nac ionales de Innovación, que privi legia e l  

papel de l a s  empresas en e l  proceso de innovación. A su vez, estab lecen una d i stinción entre este 

modelo de la trip le  hél ice y otro modelo  denominado "Triángulo de Sábato, (en referencia a su 

creador argentino Jorge A .  Sabato) en e l  que se priv i l egia e l  papel de l  estado en la relación entre 

los tres factores fundamentales del proceso de innovación: Estado, infraestructura científico­

tecnológica y sector productivo (Etzkowitz et a l ,  2000). 

La teoría del actor-red, desarro l lada por Latour ( 1 979) y Cal Ion ( 1 987),  considera las múlt ip les 

relaciones entre los denominados "actantes" en los procesos de producción de conocimiento 

c ientífico.  Estudia las redes que se generan en l a  instanc ia de producción de conocimiento, donde 

influyen significativamente los d iferentes componentes tanto humanos como no humanos y los 

d i scursos .  

En esta teoría, que se ubica en e l  campo de los  estudios sociales de la  c ienc ia y l a  tecnología 

(CTS), "el actor-red no es reductib le n i  a un s imple actor ni a una red . ( . . .  ) Un actor-red es, 

s imultáneamente, un actor cuya actividad cons iste en entrelazar e lementos heterogéneos y una 

red que es capaz de redefinir y transformar aque l lo  de lo que está hecha" (Cal lan, 1 992/ 1 998 :  

1 56). 

Por su parte, el constructivismo social desarrol lado principa lmente por P inch y B ij ker, plantea 

que la producción de conocimiento c ientífico y tecnológico está relacionada con el contexto 

3 9  



social en el que se desenvuelve. Se entiende que existe una construcción social de la tecnología 

al igual que una influencia tecnológica en las relaciones sociales. Según Pinch (2008), 

"Más que desarro l larse bajo  su propia lógica técn ica inmanente (como en las posturas de 
la tecnología autónoma o el determin ismo tecnológico), las tecnologías adquieren 
s ignificados en  el  mundo social y estos sign ificados dan forma y constriñen el  desarrol lo 
de una tecnología." (Pinch, 2008 : 84) 

De esta forma, no se puede entender a los artefactos corno puramente sociales o tecnológicos 

s ino como el resultado de d inám icas de consti tución de "ensamb les socio-técn icos" (Bij ker, 

1 995 :28 1 ) . Los artefactos y su funcionamiento se constituyen como resultado de d isputas, 

resi stencias y negociaciones que conforman un ensamb le entre actores y objetos materiales 

(Fressol i  y Thomas, 2008) .  

A principios de este s iglo se produce un resurgimiento de la  preocupación académica sobre las 

posibi l i dades del vínculo entre i nclusión social y desarro l lo  CTI en América Lat ina, producto de 

la constatac ión de las persistentes d ificu ltades para generar procesos de desarro l lo, los 

problemas de desigualdad en la región (CEPAL, 20 1 4) y el  descreim iento, de una parte de la 

comunidad académica, en la h ipótes is que relaciona de manera l i neal c iencia, tecnología e 

i nnovación con crecim iento económico y su consecuente derrame hacia e l  desarro l lo soc ia l .  

De esta forma, d iversas corrientes coinciden en impugnar (con sus respectivos matices y 

posturas) l a  pos ib i l idad de que e l  vínculo entre desarro l lo  económico e inc lusión social se 

produzca de forma automática en e l  contexto latinoamericano. Además, se oponen a la 

legitimación únicamente económica de las actividades de producción de conocim iento y a que el 

aporte de la  c iencia y la tecnología al  desarrol lo en la región deba ser indi recto y mediado por la 

i nnovación de las empresas (Arancibia, 20 1 7 : 55) .  Por tanto, estas corrientes se centran en 

rechazar la h ipótesi s  de que e l  papel  fundamental y exclusivo de la CTI en e l  desarro l lo es 

colaborar a revert ir la brecha estructural de productividad entre los países y de la ex istenc ia de un 

automatismo en el vínculo entre c iencia, tecnología e innovación,  crec imiento económico y 

reversión de la exclusión social (A lzugaray et al ,  20 1 3 :32) .  

Se retorna de esta manera una d iscusión que t iene como principal antecedente los planteas de l  

movim iento inte lectual y político conocido como pensamiento lat inoamericano en ciencia, 

tecnología y sociedad, PLACTS (Dagn ino et al ,  1 996) de la  década del 60 y que había s ido, de 
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alguna manera, postergada; refiere al anál i s i s  sobre el vínculo entre en y los procesos de 

inclusión/exclusión socia l .  

La pregunta más específica a la que se  intenta dar  respuesta mediante estas corrientes teóricas es 

de qué manera las capac idades de CTI locales pueden contr ibuir al  desarro l lo  de respuestas y 

soluciones d i rectas a los problemas de exclusión. En este marco, gana peso la afirmación que 

sostiene que la  CTI puede y debe contr ibuir a revertir la exclusión social, así como reducir la 

pobreza y la  des igualdad en las sociedades latinoamericanas. Así, se despl iega un conjunto de 

propuestas teóricas que dan lugar a d i st intos proyectos y redes de investigación nacionales e 

internacionales. 

Sin embargo, no hay un  consenso en torno a la comprensión y tratam iento de l  tema, s iendo 

abordado desde la academia así como desde los organismos i nternacionales de formas 

heterogéneas y a veces hasta contrapuestas. Este abordaje d iverso se debe a varios factores, entre 

los cuales se encuentra la reciente configuración del campo temático y de los enfoques 

conceptuales que lo están abordando .  

Otro de  los factores que  i nfluye en esta comprensión heterogénea es la  falta de acuerdos en  torno 

a la defin i c ión del propio  concepto de exclusión/inclusión social desde su surgim iento en la 

década de l  '60, el que ha s ido usado como térm ino "paraguas" tanto en el  ámbito académico 

como pol ítico instituc ional .  

Por últ imo, en la d i scusión actual sobre estos temas se han configurado v 1 s 1ones teórico­

conceptuales con posturas polít ico-ideológicas subyacentes que entienden de manera d i ferente el  

s ignificado e impl icancias de los conceptos de inclusión y exclusión social ,  existiendo un uso 

muy general de estos conceptos, sin elaborarse categorías analíticas precisas que ayuden a 

v incular la  operacionalización de las d imensiones de estos fenómenos con la CTI (Arancib ia, 

20 1 7 : 57) .  

En este sentido, es posi ble identificar, en principio, cuatro vis iones influyentes en e l  contexto 

latinoamericano sobre estos aspectos .  

En primer lugar, encontramos la concepción planteada por algunos organi smos internacionales, 

tales como el Banco Mund ial (BM), el  Banco I nteramericano de Desarro l lo  (BID), OECD, 

UNCTAD. D icha concepción se desarro l la a parti r  de los cambios producidos en e l  d iscurso 
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sobre e l  desarro l lo  en estos organismos i nternac ionales luego del agotamiento de los acuerdos 

del Consenso de Wash ington. D icho agotamiento l leva a retomar una perspectiva más integral de 

los problemas del desarro l lo  en opos i ción al  paradigma neo l iberal predominante en Ja década del 

90 que colocaba la central idad de l  desarro l lo  en la economía de mercado y su supuesta capacidad 

de autorregulación económica y social (Serna y Supervie l le ,  2009). 

En este contexto, e l  Banco Mundial real iza una reconvers ión d i scursiva, desde una concepc ión 

de "l iberal i smo socia l" de las pol ít icas de pobreza (donde e l  principal e lemento del desarrol lo  es 

el  creci m iento económico sostenido que repercutirá en la e l im inación de las s i tuaciones de 

pobreza mediante la  mejora de  las condi ciones socia les a n ive l general), hac ia  una concepción 

que introduce como e lementos fundamentales la  part ic ipación activa de los pobres y l a  sociedad 

c iv i l  sobre las pol ít icas públ icas, además de promover el emprendeduri smo social como sal i da 

para estas poblaciones vulnerables y la focal ización en la  extrema pobreza de las po l ít icas 

sociales (Serna, 2008: 52) .  

S i  b ien se avanza en el  reconocim iento de las desigualdades económicas, pol ít icas y sociales 

como obstáculo para e l  desarro l lo, colocando el  tema de la equidad como central, se refuerzan 

las bondades del modelo de economía de mercado ante los mercados y estructuras po l ít icas 

deficientes de los países pobres. Los mercados mundiales y el crecim iento económico continúan 

s iendo el motor del desarrol lo ,  y la estrategia debe estar orientada al  aprovechamiento de las 

oportunidades del mercado global mejorando las i nstituciones públ icas y mejorar los mercados 

garantizando igualdad de oportun idades para la competencia e incentivo individual (Serna, 

2008 :53) .  

En e l  marco de esta perspectiva, se desarro l la  e l  concepto de "crec im iento inclus ivo'', 

i ntroducido en 2008 por la Comi sión de Crecim iento y Desarrol lo  de l  Banco Mundia l ,  que 

sostiene que es necesar io mantener un ritmo rápido de crecimiento económico para lograr la 

reducción de la pobreza. Pero sostener este proceso en e l  t iempo depende de la ampl iación de su 

base a todos los sectores y de la inclus ión de la mayor parte de la fuerza laboral en la economía. 

Para e l lo  entienden como fundamental fomentar la igualdad de oportunidades económicas (para 

la i nversión, acceso a los mercados y recursos) e incentivar el empleo productivo, generando 

nuevos puestos de trabajo  y a través del fomento de la capac idad de las personas para auto-

42 



emplearse, ampl iando las oportunidades para hacer uso pleno de los recursos productivos 

d isponib les (BM ,  2008;  Ianchovichina y Lundstrom, 2009). 

El interés de estos organismos por considerar la v inculación entre en e inc lusión social surge en 

la  últ ima década a partir de su reconocimiento de que e l  creci miento económico no conl leva de 

manera automática b ienestar para todos los ciudadanos, por lo  cual el desempeño de un país en 

términos de crec imiento no puede tomarse como medida de desarrol lo  (OECD, 20 1 1 ; BM,  

20 1 3) .  Esta constatación se presenta en un contexto de reducción de l  ritmo de l  crec imiento de la 

economía global y del incremento de los índices de desempleo, particularmente en los países de 

la periferia europea, así como un aumento de la concentrac ión de la renta y la r iqueza que han 

acentuado los procesos de  desigualdad en e l  mundo (Piketty, 20 1 4) .  

De esta forma, se identifica que la  innovación no necesariamente d i funde benefic ios para toda la 

pob lación, sino que por e l  contrario, puede l legar a ser un factor determinante en la desigualdad 

de d i stribución del ingreso, en detrimento de los trabajadores menos cal i ficados (OCDE, 20 11 ) .  

Estas consecuencias negativas podrían verse profundizadas y generar mayores impactos en las 

economías en desarro l lo  debido a las des igualdades de ingreso a sus estructuras productivas 

asimétricas y a las profundas brechas de productividad y capac idad de innovación entre sectores 

presentes en esas sociedades (OCDE, 20 1 3 ,20 J 5) .  

Este contexto l leva a estos organismos, siguiendo la concepción tradicional de l  Banco Mundial ,  a 

incluir en su d iscurso la  noción de inclusión/exclusión social centrándose, como se mencionó 

anteriormente, en la necesidad de inclusión en e l  mercado de las personas pobres por la v ía de Ja 

producción y e l  acceso al  consumo (BM, 20 1 4) .  

Una segunda vis ión es la de Judith Sutz y colaboradores, que  e laboran un marco teórico-anal ítico 

que intenta apartarse de las concepciones trad ic ionales de innovación y explorar sus posibles 

vinculaciones con la  contribución al logro de metas sociales. Se integran en este marco ideas 

provenientes de los S i stemas Nacionales de fnnovación con concepciones propias de los estudios 

del desarrol lo ,  principalmente los aportes de Amartya Sen (2000) y Albert H irschman ( 1 98 1 ) . 

La propuesta de Sutz, s intetizada en e l  concepto de "S istemas de Innovac ión Socialmente 

Orientados" (A lzugaray et a l .  20 1 1 ), sostiene que la en puede aportar a la solución de 

problemas de exclusión en áreas concretas (v ivienda, salud, energía, saneamiento, educación, 
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etc.) s iempre que vaya acompañada de otras acciones políticas. Esto iría propiciando 

transformaciones dentro de la  lógica excluyente del s i stema imperante. 

Este enfoque comprende a las problemáticas del subdesarrol lo,  la exclusión y la desigualdad 

como estrechamente vinculadas a las desigualdades en e l  conocimiento y e l  aprendizaje en el  

marco de la "economía global del conocim iento". S iguiendo a Arocena y Sutz (2003), 

La gravitación, en rápido ascenso, de la innovación basada en la  c iencia y la tecnología 
promueve la emergencia, harto despareja, confl ictiva e inc ierta, de la denominada 
Sociedad del Conocimiento. En tal contexto, las desigualdades sociales y regionales 
dependen cada vez más de las d i ferencias de oportunidades para aprender y para usar 
creativamente lo aprend ido; tales d i ferencias constituyen las mencionadas grandes l íneas 
de fractura, a las que cabe denominar "div i sorias del aprendizaje" (Arocena y Sutz, 
2003:4) .  

De esta manera, estas "d iv isorias del aprend izaje" generan nuevas brechas y profundizan las ya 

existentes entre países centrales y periféricos. En los países "centrales" la generación, 

transm is ión y uti l ización del conocimiento avanzado desempeña un rol central, mediante 

procesos en los que se retroal imentan la creación de capac idades y las oportunidades para su uso 

innovador. M ientras que en los países "periféricos" no sucede esto; se ven i mpactados por e l  

nuevo papel central del conocim iento pero no están evolucionando hacia lo  que denominan como 

"sociedades del aprendizaje". (Arocena y Sutz 200 1 :9). En base a esta s ituac ión los autores 

proponen el desarro l lo  de "espacios interactivos de aprendizaje", para dar cuenta de l as 

s ituaciones más o menos estab les en las cuales d iversos actores encuentran oportunidades para 

fortalecer sus capac idades de aprendizaje, en el proceso de interacción en la búsqueda de 

soluciones a un problema. Pueden i nvolucrar actores muy variados ( investigadores, instituciones 

educativas, organ ismos públ i cos, ONGs) y surgir en d iversos ámbitos (Arocena y Sutz, 2000). 

La mult ipl icac ión de estos espacios pos ib i l itaría e l  surgimiento de "sociedades de aprend izaje" 

(Arocena y Sutz, 2006), en las que parte de la población y organizaciones sociales y económicas 

real izan diversas actividades que demandan conoc imiento . 

Mediante estas acciones se lograría revertir la escasa demanda de conocimiento que se produce 

en los países latinoamericanos por parte de los sectores productivos y sociales. 

Para arribar a estos resultados, Sutz y co laboradores de la  Un ivers idad de la  Repúbl ica, 

presentan su noción s istémica en la que part ic iparían diversos actores de forma articulada, 

tomando permanentemente en cuenta la  demanda social y procurando articu laciones entre 
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necesidades y oportun idades técn icas, con el objetivo expl íc ito de contr ibuir  a la  reducc ión de las 

formas de la desigualdad que pueden ser atendidas desde la i nnovación (Sutz, 20 l O). 

Para la representac ión de estos s i stemas recurren al "triángulo de Sábato" (Sábato y Botana, 

1 968), modelo propuesto para activar las interacciones entre tres vértices : la infraestructura 

c ientífico- tecnológica, la estructura productiva y el  gobierno como protagoni stas de un c ircu ito 

interactivo que perm ite poner a la CTJ al serv ic io del desarrol lo .  Pero le agregan un vértice de 

actores que estarían d irectamente v inculados con problemas de inclus ión social (A lzugaray et al, 

20  l 3). Estos actores se consideran como "agentes" del si stema. 

Se basan, de esta forma, en el  concepto de coproducción de El inor Ostrom, que consideran como 

uno de los requis itos para poner la CTI al  servic io de la  i nclus ión (Alzugaray et al ,  20 1 3) .  Por 

coproducción se entiende desde este enfoque "el proceso a través del cual los insumos uti l izados 

en la producción de un bien o un servic io son aportados por indiv iduos que no ' están ' en la 

m isma organ ización ( . . .  ) Ca-producción impl ica que los  c iudadanos pueden jugar un papel 

activo en la producción de bienes y servic ios que les importan" (Ostrom 1 996 :  1 073).  

En este sentido, l a  preocupación central de la propuesta de S i stemas socialmente orientados es la 

necesidad de v inculación entre la demanda de conocimiento por parte de las poblaciones 

exc luidas y la oferta desde las instituciones.  Se considera que la construcción de convergencias 

entre conocim iento, innovación e inclusión soc i al no es un tema fác i l  en nuestras sociedades, 

donde existe una déb i l  demanda por parte de las poblaciones excluidas y escasez de recursos 

orientados para que los i nvestigadores se inc l inen por los problemas de inclusión social 

(Alzugaray et al, 20 1 3) .  

S igu iendo a Sutz (2008), uno de los prerrequis i tos más importantes para alcanzar sociedades 

i nnovadoras es avanzar hacia sociedades más justas (Sutz, 2008 :  3 7) . La estrategia desarro l lada 

por la m ayoría de los países latinoamericanos para atender la  des igualdad i mperante se basa casi 

de forma exclusiva en la  implementación de pol ít icas sociales específicas. No se ha considerado 

adecuadamente la necesaria v inculac ión entre estas pol ít icas y las pol ít icas de CTI orientadas a 

fortalecer capacidades de desarro l lo de conoc imiento e integrac ión de nuevas tecnologías para la 

reso lución de los problemas más apremiantes de la  v ida cot id iana (Sutz, 2008 :  36) .  

Por tanto, e l  d iferencial acceso a las oportun idades derivadas d e l  avance d e l  conocimiento y su 

ap l icación a los d iversos tipos de innovaciones, 
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"es una fuente mayor de desigualdad y, por eso m ismo, de empobrec im iento re lativo de 
la cal idad de v ida. Esta desigualdad y este empobrec im iento no pueden pal iarse 
exclusivamente con políticas sociales, pues su origen está en el no acceso a formas de 
d isfrute que a las políticas sociales en países pobres se les hace muy d i fíci l  proveer, desde 
igualdad en e l  acceso a serv ic ios méd icos de la más alta cal idad hasta igualdad en las 
oportun idades que e l  cambio técn ico abre en las más d iversas esferas de la  v ida 
cot id iana" (S 1  · rz, 2008 :  39). 

En suma, l a  autora plantea que en nuestras soc iedades se detecta una brecha considerable entre 

C iencia, Tecnología e Innovac ión y d ism inución de la des igualdad y la exc lusión soc ia l .  Para 

acortar esta brecha entiende necesaria la v inculac ión entre las pol ít icas sociales y las pol íticas de 

CTI en pro de faci l itar procesos de identificación de demandas tecnológicas desde la v ida 

cotidiana de los sectores marginados, conectando de esta manera demanda social con i nnovación.  

Por últ imo, un tercer enfoque conceptual es e l  de Tecnología Social ,  que cuenta con dos 

orientaciones, con algunos matices. Una de e l las es desarrol lada por Renato Dagnino y sus 

co laboradores de la Univers idad Estadual de Campinas y la  otra por Hernán Thomas y su equipo 

de la Universi dad de Qui lmes en Argentina. 

El enfoque conceptual desarro l lado por Renato Dagnino y colaboradores, co inc ide en vanos 

aspectos con las concepciones antes presentadas pero hace especial  énfas is  en la potenc ia l idad de 

estos desarro l los tecnológicos de transformación de la estructura productiva y del s i stema 

económico hegemónico.  De esta forma, este enfoque de Tecnología Social ve en la CTI un 

potencial transformador de la estructura productiva capaz de ejercer un contrapeso al  s i stema 

capita l i sta y dar lugar a un modelo de desarro l lo  alternativo.  

Desde esta concepción se entiende a la Tecnología Social como, 

"[  . . .  ] o resu ltado da a<;:ao de um coletivo de produtores sobre um processo de trabalho 
que, em fun<;:ao de um contexto socioeconómico (que engendra a propriedade colet iva 
dos meios de produ9ao) e de um acordo social (que legit ima o assoc iat ivismo), os quais 
ensejam, no amb iente produtivo, um controle  (autogestionário) e urna coopera9ao (de um 
tipo voluntário e part ic ipativo), que perm ite urna modifica9ao no produto gerado pass ível 
de ser apropriada segundo a decisao do co let ivo" (Dagn ino, 20 l O) . 

Según esta perspectiva, la Tecno logía Social sería una herram ienta para v iab i l izar un modelo de 

producción y desarro l lo  alternativo al hegemón ico. De esta forma, sostienen que la c iencia y 

tecnología local deberían canal izarse hacia una transformación de las estructuras cap ital i stas, con 

la  intención de actuar sobre las causas que originan la desigualdad y Ja pobreza y contr ibuir a 

explorar est i los de desarro l lo  alternat ivos al hegemónico (Novaes y Dias,  2009) . A part ir  de que 
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estas asp i raciones, con l im itac iones empíricas, se constituye un marco teórico y anal ít ico que 

parte de una crít ica a la tecno logía convenc ional cap ital i sta. Y p lantean una estrategia que 

consiste en un acercam iento entre la academia y las neces idades tecno lógicas de los 

emprendimientos productivos soli darios, pero no en el sentido vertical  de transferencia del 

conocimiento generado en la un iversidad o en instituc iones públ icas o de la sociedad c iv i l  hac ia  

estos grupos (elaborando soluciones tecnológicas de forma ais lada a los futuros usuarios) s ino de 

forma más part ic ipativa, elaborando soluciones tecno-productivas en conjunto con estas 

poblaciones, mediante la uti l izac ión de los conocim ientos prácticos que éstas poseen . 

Este abordaje teórico/anal ítico no propone dejar de lado e l  conoc imiento técnico s ino unirlo a las 

prácticas de resistencia tecnológica (Feenberg, 20 1 O) o i nnovac iones de base (Fresso l i  et al, 

2008) que prol i feran en la actual i dad en d i st intos ámbi tos de la sociedad c iv i l  y la Economía 

Social y So l idaria, desarro l lando nuevos conoc imientos y tecnologías. 

En este punto es pert inente relacionar e l  concepto de Economía Sol idaria ya que esta al ternativa 

económica se encuentra muy vincu lada a la propuesta de Tecno logía Social desarrol lada por 

Dagnino y sus colaboradores. 

El término Economía Sol idaria (ES)4 surge en la década del 90 para hacer referencia a 

activ idades económicas organizadas bajo  los principios de cooperación, autonomía y gestión 

democrática. Los emprendim ientos y act iv idades que la  in tegran (cooperativas de 

comerc ia l izac ión y producc ión, empresas recuperadas por sus trabajadores, c lubes de 

intercamb io, s i stemas de comercio justo y finanzas, etc . )  t ienen en común la primac ía de la 

so l idaridad sobre el  i nterés de ganancia material ,  la social izac ión de los recursos productivos y la 

adopc ión de criterios igual itarios (Lav i l le y Gaiger, apud Fel ix, 2009). 

Los v ínculos entre la  propuesta de la Economía So l idar ia y la  Tecno logía Social son 

fundamentales para estos autores, en el  sentido de arribar a los objetivos de cambio social que 

consideran que ambas propuestas comparten. 

4 Es un  concepto e n  construcción en  América Latina con una cons iderab le  a mp l itud, no exist iendo u n  consenso en 

torno a su sign ificado.  Puede ser entendida como u n  sector más d e  la  econo mía, como una  herram ienta pa l iat iva a 

l as  fa l las  de l  sistema actual (en  ese caso se d enomina Economía Soc ia l )  o como una  a lternat iva a l  ca pita l ismo.  

Existen d iversas denominac iones en  la región, ent re las que se encuentran economía popular, comun ita ria, de  

so l idar idad , pero todas e l l as  t ienen en común la so l idar idad como base de func iona miento y el l ugar  centra l  que  

ocupa e l  se r  humano en contraposición a l  capital (Romero y M éndez, 201 2 : 149) 
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En este sentido, entienden que la TS sería la  plataforma cogn itiva de lanzamiento de la ES como 

alternativa económica. Esto impl ica que e l  desarro l lo de TS adaptada a las necesidades de 

desarro l lo  de los emprend im ientos de la ES es esenc ia l  para producir  el soporte cognitivo 

necesario  para volver sustentable en e l  plano económico, social , cultural y amb iental ,  Ja 

Economía So l idaria (Dagn ino, 20 1 4 :2 1 4) .  

Dentro de la  ES existen, para estos autores, varios ejemplos de res istencias tecnológicas, como 

la lucha de la agricultura fami l iar que p lantea la agroecología como elecc ión ante la  uti l ización 

de agroquímicos y las formas productivas de la revolución verde; también e l  mov im iento de 

autoconstrucción de v iv iendas, ut i l izando materiales sustentables, y las cooperativas de catadores 

de materia les recic lab les,  que organizan su trabajo  a partir de la autogestión y la adecuac ión de 

las tecnologías existentes (Fraga, 20 1 1 ) .  

Estas res i stencias tecnológicas se generarían a partir de que las  poblaciones quedan excluidas de 

la orientac ión del desarro l lo  tecnológico o por la  inadecuación de la Tecnología Convencional ( la 

que definen como la  actualmente existente y que es uti l izada por las empresas) a sus necesidades 

y fines. Desde esta concepc ión se entiende que Ja Tecnología Convencional posee determ inadas 

características que imposib i l itan la adecuación a las formas de producción desarro l ladas por estos 

grupos y al proyecto de sociedad que persiguen. 

Según los autores, una de las características que presenta la  Tecnología Convencional (TC) es 

que e l la  es más ahorradora de mano de obra de lo que sería necesario, siendo creada para 

aumentar la productiv idad a través de d icho ahorro, la sobrecarga de tareas y la d i sminución de 

los tiempos de producción, todo lo cual  recae sobre el  trabajador generando procesos de 

al ienación (Dagnino, 2004). Además, estos autores consideran que la TC es ambientalmente 

insustentable, debido a que el desarro l lo  tecnológico del s istema capital i sta percibe los daños 

ambientales como una "external idad" y no como un costo de producc ión. Otra característica que 

posee la  TC (desde la perspectiva de estos autores), es la necesidad de insumos s intéticos que son 

producidos por las grandes empresas, lo  cual genera una gran dependencia del pequeño 

productor o emprendim iento . También consideran que es segmentada, porque entienden que 

hace necesaria la figura de un jefe, un capital i sta, ya que no permiti ría e l  contro l de l  trabajador 

d irecto sobre el proceso de producc ión.  Otra característica que l e  asignan es el carácter al ienante , 

porque consideran que no uti l iza las capac idades y creatividad del trabajador que usa la 
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tecnología en el proceso productivo. Y por últ imo, señalan que es monopol izada por las grandes 

empresas de países del capitalismo centra l .  Dagn ino (2004), expl ica esta idea, 

"As vinte em presas que mais gastam em pesquisa no mundo gastam mais do que dois  
países, que nao sao Bangladesh e Paraguai ,  sao Frans:a e Gra-Bretanha. Essa comparas:ao, 
o fato que de um lado ternos v inte empresas e de outro dois  países que sao l íderes em 
muitas áreas do conhecimento, nos dá urna idéia de quao monopolizada está a produs:ao 
de ciencia e tecnología (C&T). E conseqüentemente quao absurda é a i déia de que a 
tecnologia é neutra. 

As tecnologias que sat isfazem o consumo popular, a satisfas:ao de necessidades básicas, 
as que servem para produci r  a infra-estrutura, ou para a agregas;ao de valor as matérias­
primas dos países de Terceiro Mundo, essas tecnologias estao paradas no tempo. Há 
mu ito elas nao se renovam por novo conhecimento." (Dagn ino, 2004) 

En contraposición a estas características es que son definidas las características que esta 

concepción considera que debería poseer la Tecnología Social; e l las son : adaptada a tamaño 

pequeño, l iberadora del potencia l  y creatividad del productor directo, capaz de hacer sustentables 

los emprendimientos autogestionarios, orientada para el  mercado in terno y la demanda del 

estado, l i bre de la d iscriminación entre patrón y empleado (Dagnino, 2004). 

Para estos autores, constru ir  una nueva economía con nuevos valores y d i reccionar e l  desarro l lo  

social hac ia la inclusión de las poblaciones que hoy se encuentran en e l  sector informal con sus 

derechos humanos vulnerados, exige un redi reccionamiento de la ciencia y una co-construcción 

de tecnología social ,  así como una adecuación de la tecno logía capita l i sta a los intereses de ese 

nuevo proyecto de sociedad igual itaria. P lantean además que uno de los caminos que pueden 

l levar a ese desarro l lo  deseado es lo que se denomina como procesos de adecuación socio técnica 

(AST) . Estos procesos impl ican una adecuación de la  tecnología convencional (con la 

part ic ipación de los usuarios/productores) a los fines y necesidades persegu idos por los 

emprendimientos sol idarios y por un proyecto social inclusivo (Dagn ino et al, 2005). 

Para alcanzar estos objet ivos entienden fundamental un red ireccionam iento de la  orientación de 

las pol íticas públ icas de ciencia y tecnología, las cuales deben incluir la Tecnología Social en la 

agenda de los  actores que las formulan (Dagnino et al ,  2005) .  

El primer paso en este cambio estratégico consiste en aumentar la partic ipac ión de las unidades 

de investigación públ ica sobre la d inámica de cambio socio técnico y al inear la producción de 

conoc imiento científico y tecnológico con la resolución de problemas y necesidades soc iales 

(Fonseca, 2009).  
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Por su parte, J a  otra vertiente de ese enfoque conceptual ,  desarro l lado por Hernán Thomas y su 

equipo, propone e l  concepto de S istemas Tecnológicos Sociales, entendidos como "sistemas 

soc io-técnicos heterogéneos (de actores y artefactos, de comunidades y s istemas de TIS) 

orientados a la generación de d inámicas de inclus ión social y económica, democratización y 

desarro l lo  sustentab le  para e l  conjunto de Ja  sociedad. Suponen el d i seño integrado de productos, 

procesos productivos y tecnologías de organización focal izados en relaciones probl ema/so lución 

inclus ivas" (P icabea y Thomas, 20 1 3 :3) .  

Estos autores plantean otra defin ición de Tecno logías Sociales, entendiéndo las como "una forma 

de d iseñar, desarro l lar, implementar y gestionar tecnología orientada a reso lver problemas 

sociales y ambientales, generando d inám icas sociales y económicas de inc lus ión social y de 

desarro l lo  sustentable" (Thomas, 20 1 2 :27). 

Por tanto, se propone una v isión que amp l ía e l  concepto de Tecnología Social incorporando las 

tecnologías de organización, a las que considera como componentes c laves en una estrategia de 

desarro l lo  inclusivo. Se entiende bajo  esta concepción que las Tecnologías Socia les comprenden 

tanto tecnologías de proceso y producto como de organización (al imentos, agua potable,  energía, 

v iv ienda, comunicación, etc.) y, al  i gual  que la vertiente desarro l l ada por Renato Dagnino y 

colaboradores, ubica como actores fundamentales de estos procesos a los movimientos sociales, 

l as cooperativas populares, ONG 's, instituciones públ icas de I+D, organismos públ icos y en 

menor medida empresas privadas (Thomas, 20 1 2 : 27).  

La propuesta es concebir procesos de cambio social que transformen las actuales relaciones 

excluyentes del s i stema med iante Ja creación de s istemas tecnológicos sociales orientados que 

permitan e l  desarro l lo  de relaciones socio- económicas más justas y partic ipativas, mediante la 

toma de decis iones co lectivas que propicien la inclusión de toda la población (Thomas, 20 1 2 : 

64) . En este sentido, a d iferencia de l a  vert iente de Dagnino, se entiende que no es posible 

concebi r  a estos procesos tecnológicos por fuera de las relaciones de mercado en las que están 

inmersos, como si pertenecieran a una economía so l idaria parale la (Thomas, 20 1 1 :  1 5) .  

De esta manera, plantean la  necesidad de considerar la  d imensión tecnológica en los procesos de 

exclusión social , sosteniendo que los S i stemas Tecno lógicos Sociales que proponen servirían 

para generar procesos de inclusión mediante d inámicas de i ntercambio más justas. Se postu lan en 

este sentido dos v ías inclusivas: i) la articulación de s istemas productivos locales, intensivos en 
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conoc im iento y ambientalmente sustentables, que supongan nuevos productos y procesos, 

ampl iac iones de escala, d ivers ificación de la  producción, partic ipac ión en redes tecno­

productivas, integración de la producc ión en d i ferentes escalas; y i i) la hab i l i tación del acceso 

públ i co a b ienes y serv ic ios a través de la  producción de b ienes comunes, para enfrentar a las 

d iversas formas de privatización y apropiación de l  espacio púb l i co, prop ias del  modelo de 

mercado. En esta últ ima vía entran en juego los  b i enes y servic ios que responden a demandas 

materia les colectivas corno e l  s i stema de transporte, de construcción de v iv ienda, de producción 

de al imentos bás icos, d istribución de medicamentos, serv ic ios educativos (Thornas, 20 1 1 ) . 

Esta propuesta se desarro l l a  tornando corno base los aportes del  constructiv isrno soc ia l  de la 

tecnología (Bijker y P inch, 1 987;  B ij ker, 1 995), v is ión que se inscribe dentro de los Estudios 

Sociales de la  C iencia y l a  Tecno logía (ESCTS), específicamente dentro de la  socio logía de la 

tecnología, que p lantea que la  producción de conocim iento c ientífico está relac ionada con e l  

contexto social en e l  que se desenvuelve. También toman como base l a  teoría del  actor-red 

desarro l lada por los franceses Bruno Latour ( 1 999) y M ichel  Cal Ion ( 1 987) desde la  década de l  

'80 .  Esta teoría hace énfasis en las redes en las que se produce e l  conoc im iento y la i nnovación 

tecnológica a partir de negociac iones entre d iversos actores, reconociendo corno agentes 

("actantes") en d icho proceso tanto a actores humanos como no-humanos. 

En esta l ínea, Thomas y su equipo entienden que " las tecnologías son construcc iones sociales 

tanto como las soc iedades son construcciones tecno lógicas" (Thomas, 20 1 2 : 26). Las tecnologías 

desempeñan un papel c l ave en el cambio  soc ia l ,  demarcando pos ic iones y conductas de los  

actores, condic ionando estructuras de d i stribución, costos de producc ión, e l  acceso a b ienes y 
serv icios de la población, generan y resuelven problemas sociales y ambienta les (Thomas, 20 1 2 : 

26). Pero a su vez, según estos autores, las tecno logías son resultado de procesos socio-técn icos, 

son conocim ientos, artefactos y s i stemas generados en procesos complejos en los que se m ezclan 

regulaciones sociales, legi s l aciones, háb i tos cu l turales, saberes c ientíficos y consuetudi narios, 

criterios morales y estéticos, formas de poder y relaciones sociales (Thornas, 20 1 2 :  1 O). 

Por ú l t imo, es importante mencionar la idea de  "c iudadanía socio-técn ica" propuesta por 

Thomas, en la que hace especia l  énfasis en la  necesidad de partic ipación tanto de productores 

como de los usuarios en la  d inám ica de construcción de alternativas tecnológicas para resolver 

prob lemas socio-técn icos .  
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"As í, los S istemas Tecno lógicos Sociales no solo son inclus ivos porque están orientados 
a v iab i l izar el acceso igual i tario a b ienes y serv ic ios del conjunto de la población, s ino 
porque expl íc i tamente abren la pos ib i l idad de la part icipación de los usuarios, 
benefic iarios (y también de potenciales perjudicados) en el proceso de d i seño y toma de 
dec is iones para su implementación" (Thomas, 20 1 2 : 70) . 

Dicha part ic ipación de los usuarios no se entiende como un aspecto complementario s ino de 

necesidad estructural en  los procesos de concepción, d iseño, producción e implementación de 

tecnologías. 

En suma, a partir de la segunda guerra mundial se han desarro l lado d iversas v i siones teóricas 

sobre PCTI que conciben de forma d i ferente sus posibles v ínculos con la inclusión social .  En un 

princ ip io se concibe a estas pol ít icas como procesos l ineales de oferta de conocim iento a futuros 

usuarios. Se consideraba al desarro l lo  c ientífico con autonomía de los procesos sociales, y que el 

mero i ncentivo a la  i nvestigación bás ica traería el  desarrol lo económico y social .  

En la  década del '60 surge en América Lat ina como crit ica a estos modelos, l a  corr iente de 

Pensamiento Latinoamer icano en C iencia, Tecno logía y Sociedad (PLACTS), i ntegrada por un 

conj unto de investigadores que promueven la  neces idad de v incular e l  desarro l lo  c ien tífico y los 

problemas sociales. 

En los '80, basándose en los principios de la  economía de la  innovac ión, toma fmma a n ivel 

mundial una v isión s i stémica de los procesos de innovación, donde se considera que d i ferentes 

actores (tanto públ icos como pr ivados) part ic ipan de estos procesos, determ inando la i ntens idad 

y d irección del cambio tecnológico. En este sentido, l a  pol ítica s i stémica se basa en la  demanda 

de conocim iento y considera a las relaciones entre empresa y academia fundamentales para el 

desarro l lo  nacional exitoso. 

Por ú lt imo, en América Latina, a princip ios del siglo XXI se produce un resurgimiento de la 

preocupac ión ( in ic iada por PLACTS) por la v inculac ión entre e l  desarro l lo  c ien tífico y 
tecnológico y los problemas de inclusión social, dando lugar a d iversas corrientes de 

pensamiento y grupos de i nvest igación en torno a estos temas. 

Todo este proceso, da lugar en la actual i dad de los países lat inoamericanos a la existenci a  de dos 

v i s iones entrelazadas sobre e l  desarro l lo de pol íticas de CTI, por un lado orientadas al desarro l lo 

de tecnología de vanguardia, con e l  incentivo de la  i nvest igación bás ica y e l  camino de la  oferta 

l i neal y por otro (pero confundido con lo anterior en el d iscurso de gobiernos y comunidades 
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científicas), el desarro l lo de pol ít icas que priorizan la vinculación con prob lemas y metas 

sociales y la generac ión de capacidades de innovación local .  

El campo de d iscusión en torno a l a  CTT y su relación con los procesos de exclusión y 

desigualdad social se ha configurado como un escenario donde se s i túan posturas con un 

entend imiento heterogéneo de estas cuestiones, a part i r  de l a  propia vis ión que guardan del 

modelo económico y de desarro l lo  que genera dichos fenómenos, y del pape l que la CTJ y el  

conocim iento pueden jugar para revertir estos procesos (Arancib ia, 20 1 2 : 1 1 5) .  

La  amp l i tud e indefin ic ión del concepto de exclusión social ,  anal izada en  l a  sección anterior, que 

l leva a la comprensión también d iversa sobre e l  s ign ificado de la inclusión social y las formas de 

promover procesos que l leven a la  inclusión de los sectores que se encuentran exc lu idos, es un 

factor c lave para e l  anál i s i s  de las PCTI que se desarro l lan en la región. 

De esas m i smas divergencias se deriva una comprensión d i ferenc iada de cómo se debería 

estab lecer una CTI orientada a la  inclusión social y e l  t ipo e intensidad del conocimiento que 

debería ser producido para ese fin; s i  b ien todas las posturas cons ideran la  importanc ia  de la 

investigación académica y la generación de conocim iento nuevo,  se l e  otorga d iversa relevancia 

a éste, así como al bagaje de saberes de los  grupos sociales excluidos .  A sí, las propuestas van 

desde los enfoques que entienden la  necesidad de la part ic ipación de los sectores involucrados en 

la construcción de estrategias,  conocimientos e innovaciones para reso lver su s ituación de 

exclusión ,  hasta las que contemplan d icha partic ipac ión solo en algunas fases o la minimizan. La 

presencia del sector privado también motiva desacuerdos y solo las posturas afines a la economía 

de la innovación y al  modelo s istémico de i nnovación la  consideran como un actor relevante 

(Aranc ib ia, 20 1 2 : 1 1 6) 

En cuanto a la  comprensión de  las pol ít icas CTJ existe un relativo acuerdo entre las d iversas 

posturas teóricas en las l imi taciones de su concepción actual que las restringe a objetivos de 

crecim iento y competitividad económica, inhibiendo su pos ib le aporte a otras áreas del 

desarro l lo .  Sin embargo, hay d iferencias en la profundidad y rad ical idad de Jos cambios 

propuestos según e l  enfoque teórico desde crit icas frontales a la  interpretación normativa de los 

princ ipios de la economía de la  innovación (enfoques CTS, princ ipalmente la TS), a una 

combinación de objet ivos que permitan una complementación y maximización entre metas 

sociales y metas de crec imiento económico (enfoque de organismos internac ionales). 
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Las experiencias rec ientes de los países de la región que han i ncorporado en e l  d i scurso de sus 

pol ít icas de CTI la cuestión de la inclusión social consti tuyen un val ioso campo de aná l i s i s  en ese 

sentido, ya que permiten observar cómo se traduce en la práctica las d i st intas concepciones 

teóricas sobre el  desarro l lo CTI y sus vínculos con los procesos de exclusión/ i nclusión socia l .  

En este sentido, como se mencionó en e l  apartado anterior, existen d iversos enfoques sobre los  

procesos de exc lusión y desigualdad social ,  que enfatizan en d ist intas d imensiones para su 

reversión. A lgunos autores se centran mayormente en la d imensión de integrac ión soc io-cultural 

(Germani ,  Kowarick) ut i l izada h istóricamente por las teorías funcional i stas y s i stémicas 

(Lundval l ,  K atzman).  Otros establecen v incul ac iones más estrechas con la d imensión de 

compensación de desigualdades materiales y de origen y también se encuentran en algunos 

planteos comb inac iones entre ambas dimens iones (reconocimiento y compensac ión). Todos estos 

e lementos conceptuales nos permiten anal izar, en el marco de este trabajo,  la forma en la cual 

estás d imensiones conceptuales se manifiestan en las PCTI para la inclusión soc ia l .  
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Capítulo 2 .  Est rategia m etodo lógica 

Este trabajo se propone anal izar y comparar la introducción de los temas de inclusión y 

desarro l lo  social en la agenda de política públ ica y en los P lanes y Estrategias Nacionales y 

documentos de C iencia, Tecnología e Innovac ión de Uruguay y Bras i l .  Así  como los 

instrumentos implementados en e l  periodo que responden a d ichos obj et ivos en ambos países. 

La estrategia de investigación ut i l izada para arribar a los objetivos mencionados consiste en un 

anál i s i s  comparativo cuantitativo- cual i tativo, mediante la uti l i zación de las técn icas de revis ión 

de fuentes documentales y datos secundarios, así como entrevistas a referentes cal ificados. 

Para l levar a cabo esta estrategia se recurre a herramientas de anál i s i s  de pol íticas públ i cas y de 

estudios comparativos en cienc ias sociales .  

Se parte de la  h ipótes is  de que la  i ntroducción en el  periodo anal izado de los temas de i nclusión y 

desarro l lo  social entre los objetivos de la  PCTI, constituye un h ito fundamental en el desarro l lo  

de la CTI de estos países. Se produce una j erarquizac ión del vínculo entre desarro l lo c ientífico y 

tecnológico y obj etivos de desarrol lo  e inclusión social en los p lanes y documentos CTI . S in  

embargo, d icha  importancia no  se refleja  en  los  i nstrumentos implementados a partir de la  

aprobac ión de los p lanes, ocupando estos últ imos una pos ic ión marginal y de escaso presupuesto. 

La estrategia propuesta se basa en una concepción de las po l íticas públ i cas como "el conjunto de 

activ idades de las i nstituciones de gob ierno, actuando d irectamente o a través de agentes, y que 

van d ir igidas a tener una influencia determ inada sobre la vida de los c i udadanos". Dichas 

act ividades se deben considerar como un "proceso decis ional", es decir que se configuran a partir 

de un conjunto de decis iones que se toman en un proceso temporal que va más al lá de l  periodo 

in ic ial de e laboración (Pal lares, J 988 :  1 43) .  

Es importante considerar la d i st inc ión entre los productos y resultados de una pol ítica. E l  

producto de una pol ít ica púb l ica es aquel lo  que  una i nstitució;1 de gobierno está haciendo en  un 

momento determinado y el resultado de una pol ít ica es el impacto que la m isma está teniendo en 

la sociedad. De esta forma, los resultados tanto previstos como imprevistos perm iten evaluar el 

rend imiento de una pol ít ica en relación a sus fines. Mientras que los productos ,  que se estab lecen 

más a corto plazo, permiten detectar los problemas durante la implementación y evaluar posib les 

modificac iones o redi reccionamientos (Pal lares, l 988 :  1 44). 
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Para obtener los productos y resultados esperados las instituciones de gob ierno desarro l l an un 

conjunto de instrumentos, que variarán en cuanto a comb inación y nivel  de intensidad según cual 

sea la efectiv idad esperada en cada ámbito de acción que se apl i quen (Pal lares, 1 988 :  1 44). 

Peters ( l 982) p lantea que los  instrumentos de acción de las po l ít icas públ icas son: l as normas 

jurídicas, los serv icios ( infraestructura humana, organizativa y de material), los resultados 

financieros y la  persuas ión. Los tres primeros instrumentos serán analizados en este trabajo  en 

relación a la pol ítica de ciencia y tecno logía para la  inc lus ión social en los dos países 

se lecc ionados . 

Se tomará en cuenta e l  modelo incremental de L indblom ( 1 979), en e l  que se estab lece que una 

po l ít ica públ ica es  e laborada tomando s iempre en consideración la s ituación existente hasta e l  

momento,  y se  real izan, a part ir de  e l la, pequeños cambios o modi ficaciones de forma 

incremental .  La toma de dec is iones en este modelo plura l i sta queda determinada por un proceso 

de "ajuste mutuo" entre las partes, donde no existe un centro realmente plan ificador. De esta 

forma, los d i ferentes grupos sociales tienen capac idad para defender sus intereses y colocarlos en 

la  agenda, proceso que se resuelve a través de tal ajuste mutuo. 

A parti r  de las grandes crít icas que se le real i zan al modelo incremental en cuanto al ajuste 

mutuo y la imposib i l idad de que se den innovaciones en temas fundamentales, e l  autor introduce 

en el modelo el  concepto de "aná l is i s  estratégico" como vía de escape a las desigualdades de 

poder existentes en la  sociedad que imposib i l i tan que se l leve a cabo el proceso de ajuste mutuo 

de la forma considerada en su planteo original (Lindblom, 1 979). 

Este trabajo se centra principalmente en el  aná l i s i s  de las dos primeras etapas de l  proceso de la 

po l ít ica de ciencia y tecnología para la inclusión social ,  l a  formulac ión y la  implementación . Se 

anal iza de esta forma, como cambia la  agenda y procesos de la  PCTI en relación a la 

introducción de los temas de inclusión y desarro l lo  social ,  a partir del anál i s i s  de los p lanes, sus 

fines, objetivos, instrumentos que surgen de los mismos.  Estos aspectos se complementan con 

aportes de aná l is i s  de datos secundarios de la l iteratura especia l izada. 

En el  "proceso v i tal" de una pol ítica púb l ica se pueden vi sual izar d i ferentes estad ios o fases. 

Hogwood y Gunn ( 1 984) p lantean un esquema que d i st ingue nueve estad ios que pueden ser 

s intetizados en tres grandes momentos :  la formulación de las pol íticas, la implementación y la 
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evaluación de su rendimiento, con las decisiones sobre su cambio o mantenimiento (Pal lares, 

1 988 :  1 50). 

La formulación se refiere principa lmente a la  entrada en la agenda po l ít ica de un tema 

determinado, su defini c ión como problema-objeto, la prev is ión de escenarios futuros, e l  

estab lecimiento de obj et ivos y la se lección de una  opción concreta. La  entrada en la agenda sería 

el primer momento en la v ida de una po l ít ica y está determ inado por la capacidad de ciudadanos 

o grupos para introducir sus demandas en la agenda del gobierno, ya que no todas las demandas 

que se originan en la  sociedad obtienen respuesta. S iguiendo a Pallares ( 1 98 8) "Las agendas 

pol ít icas son más el resultado de la mov i l izac ión de demandas y presiones que de un proceso 

rac ional de evaluación de necesidades, valores y obj etivos" (Pal lares, 1 988 :  1 52) .  

En la definición del  problema-objeto de intervención mediante una pol ít ica, al  no poderse 

analizar nunca completamente todos los componentes del problema, así como sus causas y 

consecuencias,  de forma verificable y obj et iva, este aspecto presenta un alto n ive l  de 

subjetividad y pol it izac ión (Pal lares, 1 988 :  1 53) .  

El anál i s i s  de pol ítica públ ica está destinado a reconstru i r  e l  "proceso de formación de la agenda 

de gobierno" mediante e l  cual una s i tuación social determ inada se construye en prob lema 

público de acción del gobierno, a través de un proceso p lurali sta y frecuentemente polémico 

(Agui lar, 2008 :  1 5) .  Este aspecto rev i ste especial interés para este trabajo, centrándose en el 

aná l i s i s  y reconstrucción del proceso de formación de agenda referente a los temas de i nclusión y 

desarro l lo  social en la  PCTI de ambos países. 

La segunda etapa del c ic lo de una pol ítica es  la  implementación.  Generalmente el  anál i s i s  de 

pol ít icas refiere a la pol ít ica en curso, examinando su actuac ión y resultados e identificando la 

causa de sus buenos o malos resu l tados para corregirla, mejorarla o sostener la en el t iempo, 

"i nstitucional izarla" (Agui lar, 2008: 8) . 

E l  anál is is  de la pol ítica en curso deberá cons i derar cuál fue el proceso de imp lementación y 

gestión de la pol ít ica desarro l lada para a lcanzar los resul tados deseados (Agui lar, 2008: 1 9) .  

Una pol ít ica públ ica puede estar b ien formulada pero presentar incons istencias cuando se  l leva a 

la  práctica, por tanto e l  problema estaría no en su aná l i s is ,  formulación y d iseño s ino en su fase 

de ejecución.  De esta forma, la e laboración de pol ít icas continúa en su fase de implementac ión, 
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existiendo muchas veces aspectos o decis iones de Ja formu lación que se dejan para reso lver en la 

etapa de implementación con los diversos actores involucrados en la ap l i cación práctica. Por 

ú lt imo, se encuentra la fase de evaluac ión que constituye un proceso necesario  para medir el  

grado en e l  que se están alcanzando los objetivos planteados y en caso de ser necesario, sugerir 

cambios que permitan ajustar los resultados en la l ínea esperada. Pal lares ( 1 988) plantea varios 

problemas que surgen en el proceso de evaluación como: problemas en relación a la  

identificación de los  fines, a los  instrumentos de medida de l  rend im iento de l a  pol ít ica y a su 

eficacia y efect iv idad . Atravesando estos problemas se encuentran los valores que fueron 

incorporados en las d iferentes etapas del proceso (d iseño, implementac ión, aná l i s is evaluativo) y 

en  la percepción de las pol íticas por los c iudadanos (Pallares, 1 988 :  1 59) . Como resul tado de la 

evaluación de la pol ít ica se plantean tres pos ib les  escenarios :  su continuidad o manteni miento, su 

modificac ión o sucesión y su final ización. En general, y en l ínea con e l  modelo i ncremental antes 

planteado, el escenario más frecuente es la modificación o sucesión, introduciendo 

modificaciones a la  pol ítica ya existente (Pal lares, 1 988 :  1 60). 

E l  presente trabajo se estructura tomando en cuenta las dos primeras etapas princ ipales del 

anál is is  de pol ítica. Se anal izan, así, la e laboración y entrada en agenda de la temática de 

i nclusión social en el desarro l lo  c ientífico y tecnológico de ambos países, en sus pol ít icas 

expl ícitas de CTI. Se busca estab lecer una comparación entre ambos procesos. Luego se anal izan 

los instrumentos implementados y el presupuesto asignado a n ivel  nacional para estos temas. 

Además de los elementos de anál i s i s  de pol ít ica reseñados, se recurre en este trabajo  a las 

herramientas del aná l i s i s  comparado, con el fin de aportar a la comprensión de los procesos de 

e laborac ión, d i seño e implementación de planes e instrumentos de CTI en Uruguay y Brasi l  

mediante e l  estudio de sus semej anzas y d i ferencias. 

Los estudios comparados  constituyen una herram ienta fundamental en e l  aná l i s i s  de pol ít icas ya 

que permi ten arribar a general izaciones ap l i cables a varios contextos, gobiernos  e inst ituciones 

(Kamieniecki  & Sanasarian, 1 990; B londel ,  2005) .  S iguiendo a Col l ier, "La comparac ión es una 

herram ienta fundamental del aná l i s i s .  Agudiza nuestro poder de descripción y juega un papel 

fundamental en la formación de conceptos, enfocando s im i l itudes sugest ivas y contrastes entre 

casos." (Col l ier, 1 993 : 2 1 ) . Este método se uti l iza rutinariamente en la verificación de h ipótes is, 

contribuyendo además al descubrim iento por v ía inductiva de nuevas h ipótesis y a la 
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construcción de teorías (Co l l ier, 1 992: 85) .  Su ventaja principal es que fac i l ita un anál i s i s  

s i stemático de un reducido número de casos (N pequeña). Para lograrlo es necesario definir  un 

set de ·'casos comparables", ya sea contro lando muchas variables o, en su defecto, confrontando 

variables cruc iales que serán el eje del anál i s i s  Dada la escasez de t iempo y recursos financieros, 

el anál i s i s  intensivo de pocos casos puede ser más prometedor que un aná l i s i s  superficial 

estadístico de pocos casos (Col l ier, 1 994:52) .  Además este método t iene como objetivo la 

búsqueda de s imi l itudes y d i ferenc ias .  Según Fidel i  ( 1 998) e l  método comparat ivo es un método 

para confrontar dos o varias propiedades presentes en dos o más objetos, en un momento preciso 

o en un arco de tiempo más o menos ampl io .  De esta manera se comparan unidades geopol ít icas, 

procesos, e inst i tuciones, en un t iempo igual o que se lo  considera i gual (s incron ismo h istórico). 

En los estudios comparados se vuelve relevante la selecc ión de los casos a comparar en v i rtud de 

sus características y existe un largo debate en torno a la mejor forma de selección de los m i smos. 

John Stuart M i l i  desarro l ló a med iados del s iglo XIX el "método de s im i l i tud" que apunta a 

seleccionar casos parad igmáticos del fenómeno de estudio .  En la  década de l  setenta Adam 

Przeworski y Henry Teune ( 1 970) caracterizaron a esta estrategia desarrol lada por M i l i  como 

"d iseño basado en los casos más d i ferentes'', la d i ferencia de denominac ión se debe al ángulo 

desde el cual se anal izan los casos. M i l i  entendía que los casos elegidos deben coinc id i r  en su 

resultado, m ientras que Przeworski y Teune consideran que es necesario seleccionar casos que, 

independientemente de su s imi l i tud en cuanto al  resul tado, fuesen muy d iferentes. De esta forma, 

el método de s im i l itud es más efectivo cuando los casos selecc ionados son muy d istintos en 

términos generales, permit iendo e l iminar expl icac iones alternativas con más fac i l i dad (Pérez 

Liñon, 2007 :9) .  

Tomando en cuenta estos aspectos,  en el  presente trabajo  se seleccionaron dos países que 

presentan grandes d iferencias en cuanto a d imensión geográfica, características poblacionales, 

pol ít icas y culturales .  Además de d iferenciarse en relación a las características generales de la 

PCTI desarro l lada y e l  n ivel  de i nvers ión general en estos aspectos en relación al  PBT .  Esta 

selección de países altamente d ivergentes se produce con la final idad de que las características 

comunes que se extraigan ofrezcan exp l icaciones más plausib les de l  fenómeno compart ido de 

estudio (Peters, 1 998) :  la incidencia de las pol íticas CTI para la inc lusión socia l .  
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A pesar de ser bien d i ferentes en térm inos generales, los países se lecc ionados comparten la 

característica común que es l a  introducción de los temas de inclusión y desarro l lo  social  en sus 

agendas de PCTT a princip ios de este s iglo, aspecto que se pretende anal izar en este trabajo .  

En este sentido, y tomando en cuenta la  escasez de recursos para la investigación, la  

comparación del proceso uruguayo con e l  de un país cercano, de d imensiones y características 

b ien d i ferentes y con importante experiencia en el tema anal izado, como es Bras i l ,  se consti tuye 

en una herramienta fundamental para arribar a la contrastación de las hipótes is formuladas y a 

part ir  de e l lo  contribuir al anál i s i s  y desarro l lo  de las po l íticas púb l icas en la  materia. 

De esta manera, se procedió en un primer momento al aná l i s i s  de los p lanes y estrategias 

nacionales de ciencia, tecnología e innovación pub l i cadas en e l  periodo anal izado (2003-20 1 5) ,  

así como de los d iversos documentos que dieron origen o s i rv ieron de insumos para su 

elaboración.  Este anál i s i s  documental se real izó con el fin de comparar cómo se introdujeron los 

temas de inc lusión y desarrol l o  social en e l los y qué lugar se les asignó a nivel  formal en l as 

estrategias nacionales de CTI en ambos países; es dec ir, se buscó v i sual izar no sólo e l  resultado 

en los p lanes aprobados, sino también el proceso de introducción de la  temática en la agenda. 
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Tabla 1 :  Dimension es y variables com parativas 

Dimensiones Variables Ind icadores Técnicas de Fuentes 
com parativas recolección de datos 

¡---
fmportancia de la Impulso del tema por Presencia de Revis ión de fuentes Planes y 

PCT para la IS en Gobiernos temas CTI para documentales y estrategias 

los planes progresistas (PT y IS en discurso y entrevi stas a referentes nacionales de 

FA) propuestas del CTI. 

PT y FA. Otros 

documentos 

oficiales de 

CTI 

Referentes 

teóricos y 

pol íticos del 

tema 

Procesos de Tipo y cantidad Revisión de fuentes Planes y 

e laboración de Planes de actores que documentales y estrateg ias 

Nacionales participaron y entrevi stas a referentes nacionales de 

grado de CTT. 

partic ipación e Otros 

incidencia documentos 

oficiales de 

CTI 

Referentes 

teóricos y 

pol íticos del 

tema 

Características y Lugar asignado Revisión de fuentes P lanes y 

grado de prioridad de a la  TS  en documentales y estrategias 

la PCT! para la objetivos y entrev istas a referentes nacionales de 

inclusión social prioridades de CTI . 

los planes. Otros 

documentos 
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oficiales de 

CTJ 

Referentes 

teóricos y 

políticos del 

tema 

Concepción teórica Conceptos Revisión de fuentes P lanes y 
uti l izados en documentales y estrategias 

l os planes entrevistas a referentes nacionales de 

CTI. 

Otros 

documentos 

oficiales de 

CTI 

Referentes 

teóricos y 

políticos del 

tema 

Importancia de la  Características de los Cantidad de Revis ión de fuentes Datos de 

PCT para la IS en instrumentos instrumentos documentales y ministerios y 
la practica impl�mentados implementados estadísticas. agencias gub. 

Adecuación a de CTJ.  

los criterios Investigaciones 

teóricos de la académicas 

PCT para la IS sobre el tema 

Presupuesto Cantidad de Revisión de fuentes Datos de 

destinado a ediciones de los documentales y ministerios y 
instrumentos PCT l lamados estadísticas. agencias gub. 

para la IS Presupuestos de CTI. 

ej ecutados por Investigaciones 

instrumento académicas 

2003-20 1 5  sobre e l  tema 

Fuente: Elaboración propia. 
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Luego, l a  información surgida de los documentos fue comp lementada con entrev istas a 

referentes ca l ificados, las cuales se describen más ade lante. 

Tal como se presenta en Ja tabla 1 ,  se seleccionaron una sene de d imensiones y variables 

comparativas con sus respectivos indicadores para guiar e l  proceso de aná l i si s .  D ichas variables 

se desprenden de las h ipótes i s  formuladas a l  comienzo del trabajo .  

En un segundo momento, se buscaron y generaron datos cuantitat ivos de proyectos financiados y 

presupuestos asignado dentro de algunos programas e instrumentos implementados en el periodo 

que respondían a los objetivos de C iencia, Tecnología e I nnovac ión para la inc lus ión y el 

desarro l lo  soc ia l .  

Para dicha colecta de datos se recurrió a los in formes de evaluación publ icados en l as páginas 

ofic iales de los organismos encargados de su implementac ión, tanto en Brasi l  como en Uruguay. 

Es pert inente aclarar que la institución que se toman para el aná l i s i s  en el caso bras i lero es e l  

Min i sterio Nacional de C iencia y Tecnología, como organi smo públ ico encargado de 

implementar la  Pol ítica de C iencia, Tecnología y Desarro l lo  Social (PCTDS) . Se cons ideraron 

únicamente los programas implementados a n ive l  federal ,  dej ando fuera los específicos de cada 

Estado. 

Para el proceso de Uruguay, se toma para el anál is is  los instrumentos implementados desde 2003 

por la Comisión Sectorial  de Investigación C ientífica (CSTC) de la Uni versidad de la  Repúbl ica y 

por la Agencia Naciona l  de Invest igación e I nnovación (ANII) creada en 2007 y que se encarga 

de ejecutar e l  primer P lan Nacional de C iencia y Tecnología e Innovación (PENCTI) aprobado 

en 20 1 0. La e lección de la  CSIC como unidad de aná l i s i s ,  si b ien no se encuentra en el marco de 

las po l ít icas púb l i cas implementadas en la materi a  a part ir  de la  aprobac ión del PENCTI, 

responde a una consideración sobre l a  importancia que t iene e l  i nstrumento creado en este 

ámbito como primer antecedente de v i nculación entre CTI y problemas de inclus ión soc ia l  en e l  

país .  Es una in iciativa desde e l  ámbito académico, que cuenta con autonomía en relación al p l an 

más adelante aprobado, pero que mantiene una estrecha conexión y aporta al impulso dado luego 

a estos temas en e l  ámbito de la PCT. 

En e l  caso bras i lero, el acceso a la información presentó vanas d ificultades. En un pnmer 

momento se recurrió a la P lataforma A quarius, p lataforma d igi ta l  que reúne y d i sponibi  l iza datos 

sobre programas y presupuesto ejecutados o proyectados dentro de l  ámbito del Min isterio de 
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Ciencia, Tecnología e Información, pero exi stían varios años para los que no se contaba con 

datos sobre los programas específicos de inclusión soc ial . Por tanto, se recurrió para 

complementar esta información a otras fuentes entre las que se encuentran los datos secundarios 

construidos por autores en investigaciones s imi lares. Luego de una búsqueda detallada, se logró 

acceder a dos nuevas fuentes fiables :  l a  tes is  doctoral en Política Científica y Tecnológica de 

Rodrigo Rodríguez da Fonseca (2009) de Ja  Univers idad de Campinas y e l  trabajo  de 

investigac ión de Pimentel y Cavalcante (20 1 2)"Evaluación de la  ejecución presupuesta! del 

Min isterio de C iencia, Tecnología e Innovación entre 200 1 y 20 1 O". En base a estas fuentes se 

elaboraron cuadros comparativos para comprender mejor y poder contar con datos para todo e l  

periodo anal izado. 

Para el  caso de Uruguay, se recurrió a los datos de Jos informes de la Agencia  Nacional de 

Investigación e Innovación (ANII) y de los informes de la Comisión Sectorial de Investigac ión 

C ientífica (CSIC). Tamb ién en este caso la  información no estaba del todo completa y no había 

sido procesada de la  m i sma manera en los informes de los d iferentes años, por lo  cual fue 

necesario so l ic itar información al área de evaluación de la ANIJ ,  además de e laborarse cuadros 

propios para poder real izar el anál i s i s  con mayor precis ión.  

En un tercer momento, se real izaron entrevistas a referentes cal ificados de ambos países con el  

fin de complementar Ja  información recabada tanto en documentos oficiales como en los 

informes de ejecución de presupuestos. Los referentes seleccionados fueron en e l  caso uruguayo 

actores v inculados a la elaboración del primer P lan Nacional de C iencia y Tecnología o que 

ocupaban cargos de d irección en la ANII o CSIC en el  periodo anal izado. En el caso bras i l ero, se 

entrevistaron principalmente actores académicos que ocuparon cargos públ icos en organi smos 

v inculados al proceso de e laboración y ejecución del P lan plurianual (PPA) 2004-2007 y el Plan 

de Acción en C iencia, Tecnología e Innovación 2007-20 1 O (MCTI, BNDES) y, as imismo, 

estudiaron d ichos procesos .  La idea original era entrevistar también a actores pol íticos que se 

desempeñaron en cargos de gob ierno relacionados a CTI en el periodo anal izado, pero debido a 

los cambios ocurridos rec ientemente en la real idad po l ítica bras i lera a part ir de la asunción de 

Michel Temer, que afectaron particularmente la  Pol ítica de C iencia, Tecnología para el 

Desarro l lo  Social (PCTDS), se d ificultó el  acceso a estos actores, ya sea por su desvinculación 

de los organi smos impl icados en la  ejecución de estas pol íticas o por encontrarse en un momento 

de reconfigurac ión de los l ineamientos y sus responsables.  Sin embargo, l uego de un proceso de 
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investigac ión exhaustivo, se logró contactar a varios de estos referentes, concretando la mayoría 

de las entrev istas plan i ficadas que pos ib i l itaron el  acceso a la i nformación necesaria para 

contrastar las hipótesis de l  trabajo .  

A continuación, se aborda e l  primer aspecto del trabajo correspondiente al anál is is  de los p lanes 

y estrategias nacionales de ciencia, tecnología e innovación, con el fin de comparar cómo se 

i ntrodujeron los temas de inclus ión y desarro l lo socia l  en la agenda públ ica de ambos países .  
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Capítulo 3. I nclusión y Desarrollo Social  en la agenda y los planes de Ciencia, Tecnología e 

I n n ovación 

En este capítu lo se anal iza la introducción en la agenda y los p lanes de CTI de los problemas de 

Inclusión y Desarro l lo Social en Bras i l  y Uruguay, siguiendo una exposición secuencial de los 

dos casos. 

Ambos casos se presentan en dos capítulos, en e l  pnmero se in troducen los antecedentes y 

evolución h i stórica de estos temas en la agenda y en e l  capítu lo siguiente las po l íticas 

implementadas en la última década y media en cada uno de los países .  

De esta forma, en primer lugar, se presenta la trayectoria h istórica de la  Po l ítica de C iencia, 

Tecno logía e Innovación bras i lera y su relación con el  tipo de pol ítica de CTI para la Inclusión 

Social formulada. Luego se hace referencia al proceso de creac ión de la Secretaria de C ienc ia, 

Tecnología e Inclusión Social (SECIS), que impl icó la partic ipación de nuevos actores en la 

e laborac ión de la PCT brasi lera .  Se  presenta también e l  P lan de Acción en C iencia y Tecnología 

(2007-20 1 0) y la  Estrategia Nacional de C iencia, Tecnología e I nnovación (20 1 2 -20 1 5), 

aprobados en e l  segundo y tercer gobierno del Partido de los Trabajadores (PT), anal izando sus 

contenidos e impl icanc ias para la Po l ítica de Ciencia, Tecnología y Desarro l lo  Social (PCTDS). 

Luego se aborda e l  caso de Uruguay , se anal iza e l  proceso para la e laborac ión de una pol ítica 

nacional de C iencia, Tecnología e Innovación en Uruguay, comenzando por e l  denominado 

Proyecto C IENTIS en 2003 y el  documento "Ciencia, Tecnología e Tnnovación en Uruguay", 

como antecedentes de giro d iscursivo en la concepción de PCT. Se anal iza luego la creac ión del 

Gabinete Mini sterial de la Innovación a partir de la asunción de l  gob ierno de Tabaré Vázquez y 

la aprobación de los l ineamientos pol ítico-estratégicos para un Plan Nacional de C iencia, 

Tecnología e Innovación, e laborados por dicho gab inete en relación a la concepción e 

instrumentos para la  inclusión social propuestos.  Por últ imo, se presenta una serie de consultorías 

contratadas por el GMI y el  contenido del primer Plan Estratégico Nacional de C ienc ia, 

Tecnología e Innovación (PENCTI), con énfasis en los aspectos referentes a inc lus ión social .  

Por últ imo, se real iza un anál i s i s  comparativo de los dos procesos nacionales, cotejando 

s imi l i tudes y diferencias entre ambos con e l  fin de detectar tanto proced imientos acertados como 

errores evitables en los procesos de formulación de futuras pol íticas. 
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En e l  cap ítulo 4 se comp leta el anál is is  presentando las pol íticas efectivamente implementadas 

para cada país a part ir  de los p lanes y programas aprobados. 

3 . 1 .  Políticas de  Ciencia, Tecnología, I n n ovación e Inclusión social en B rasil 

Con el fin de real izar una contextual ización que perm ita una mayor comprensión de la  

introducción de los temas de inc lusión y desarro l lo social en  la  agenda de la  PCTI de Bras i l ,  se 

comenzará s intetizando la trayectoria h i stórica de esta polít ica y el contexto nacional en el cual 

se produce ese cambio.  

Antes de comenzar con dicha caracterizac ión contextual, es pert inente establecer como serán 

considerados los conceptos de inclusión y desarro l lo social en el  marco de este trabajo .  La 

inclusión social es considerada como el proceso social ,  económ ico, po l ít ico y cultural ,  mediante 

el  cual se combate la exclusión social y se logran mayores niveles de equidad y acceso a recursos 

y relaciones soc iales, creando las condic iones para que todas las personas sean partícipes del 

desarrol lo  económico y social (Morlachett i ,  20  l O). De esta forma, la  inclus ión es un componente 

fundamental del desarro l lo  social , entendido este últ imo en términos generales como una 

evolución o cambio positivo en las relaciones entre individuos, grupos e instituciones de una 

sociedad que conl leve  al  desarro l lo  del capital humano y social , con la final idad del b ienestar 

social . 

Comenzando con la  trayector ia  h i stórica de la  PCTI bras i lera, y basándonos en los aportes de 

Dias (2009), es posible d iv id i r  a la misma en tres fases que acompañan las tendencias de los 

países desarro l lados:  la fase de institucional ización, en la década de 1 950 ;  l a  fase nacional­

desarro l l i sta (en e l  periodo de l  Régimen Mi l i tar) y la  fase gerencia l ,  conformada a partir de los 

años 1 990. 

La fase de institucional ización tuvo como h ito la  creación de l  Consejo  Nac ional de Pesquisas 

(CNPq), actualmente denominado Consejo  Nacional de Desarrol l o  C ientífico y Tecnológico 

(manten iendo la s igla) ,  y de la  Coordinación de Perfecc ionamiento del Personal de Enseñanza 

Superior (CAPES), en 1 95 1 .  En esta etapa tuvo gran partic ipación la Soc iedad Bras i lera para el 

Progreso de la C iencia (SBPC) y el Centro Bras i lero de Investigac iones Fís icas (CBPF) (Serafim 

e Dagnino, 20 1 1 :  405) . 

67 



A través de estos orgarnsmos, Ja comunidad de investigadores comenzó a sensib i l izar a las 

autoridades gubernamentales sobre la importancia de la ciencia para impulsar el  desarro l lo 

productivo del país. Esta idea tomó fuerza en un contexto pos Segunda Guerra Mundial 

favorable  a la  adopción de ciencia y tecnología como áreas de i nterés de l  Estado (Serafim y 

Dagnino, 20 1 1 :  405) .  

De esta forma, la  PCTI brasi lera surge muy v inculada a la comunidad de investigadores y con 

una estructura que puede l lamarse ofertista-l ineal : bajo  la concepción de que la neces idad del 

país es e l  desarro l lo  de i nvestigación básica para que e l lo  genere una creciente acumulación de 

i nvestigación apl icada (Días, 2009). 

Otra característica de la  PCTI bras i lera que se com ienza a desarro l lar en este periodo de 

institucional ización es lo  que se ha denominado como "vinculac ion i smo", un intento de generar 

lazos entre la comuni dad de i nvestigación y el  sector productivo con el fin de que los resu ltados 

del desarro l lo  c ientífico y tecnológico l l eguen a la sociedad (Serafim y Dagnino, 20 1 1 : 407). 

La  segunda fase, señalada por Dias (2009), comienza con el golpe mi l itar de 1 964 y es el  

momento en el  que se genera mayor v is ib i l idad de los temas re lacionados con C iencia y 

Tecnología en e l  escenario de las po l íticas públ i cas, incorporándoselos por primera vez a la 

Const itución Federal de 1 967. 

Otro hecho importante en esta fase es la  creación, en 1 969, del Fondo Nacional de Desarro l lo  

C ientífico y Tecnológico (FNDCT), primer instrumento de apoyo a Ja  formación del s i stema de 

CTI (Serafim y Dagnino, 20 1 1 ) .  Toma fuerza en e l  gobierno mi l itar Ja idea de la necesidad del 

desarro l lo  c ientífico y tecnológico del país como herramienta fundamental para convertirlo en 

potencia mundia l .  

En  esta fase se establ ece un gran v ínculo del estado con organi smos internacionales tales como e l  

Banco Interamericano de Desarrol lo  (BID),  la Organización de Estados Americanos (OEA) y la  

Organización de las Naciones Unidas para la  Educación,  la C iencia y la Cultura (UNESCO). 

Estos organi smos fomentan la  adopción en Bras i l  de medidas s imi lares a las de los países 

centrales con el  fin de estimular el desarrol lo c ientífico-tecnológico. 

La tercera fase de la h istoria de la  PCTI brasil era comienza en la década de 1 990, con e l  

gobierno d e  Fernando Henrique Cardoso (FHC, 1 994- 1 998). Las restricciones al  financiam iento 
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público y el proceso de reforma gerencial del Estado l levadas a cabo en esa época l im itaron la 

actuac ión de las un ivers idades, empresas estatales e institutos púb l icos de investigac ión. A partir 

de e l lo, estos actores intentaron recuperar sus atribuciones h istóricas en la PCTI buscando 

nuevos mecanismos de financiación y gestión de recursos (Serafim y Dagnino, 20 1 1 :  408). De 

esta manera, se crearon en 1 999 los Fondos de Apoyo al Desarro l lo  C ientífico y Tecnológico o 

Fondos Sectoriales (FS). La particularidad de estos fondos es que los sectores específicos a los 

que están d i rigidos real izan contribuciones al  financiamiento del fondo del que a su vez son 

beneficiarios. 

En este periodo se registran tres cambios centrales, según Serafim y Dagnino (20 1 1 ) . El primero 

está relacionado con la incorporación de elementos l igados a la empresa privada al discurso de la 

comunidad de investigación y a la  PCTI . El segundo es la  adopción de mecanismos de reforma 

gerencial ,  creando organizaciones sociales que le confieran cierta autonomía del Estado. El tercer 

gran cambio se refiere al pasaje del  "vinculacionismo" al "neov inculacionismo" (Dagn ino, et al, 

1 996); el cual refiere a que con Ja  pérdida de las demandas de las empresas estatales la 

universidad pasa a buscar demandantes en las empresas privadas, incorporando e l  d iscurso de 

éstas (Serafim y Dagnino, 20 1 1 : 409). 

El periodo analizado en este trabajo  se ubica dentro de esta tercera fase gerencial ,  con a lgunos 

cambios sobre todo en materia d i scursiva y en especial con la introducción de los temas de 

Inclusión y Desarro l lo  Social como problemáticas a abordar con el  desarro l lo  de Ja  CTI, lo  cual 

se enmarca en una estrategia gubernamental de combate a la pobreza. 

Luego de la v ictoria del Partido de los Trabajadores en las e lecc iones pres idenciales del año 

2002 hubo una fuerte orientac ión por parte del gobierno, y en especial  por impulso del pres idente 

Lu is Inác io  Lula Da Si lva, para que todas las áreas formaran parte de la estrategia de combate al 

hambre y la pobreza. Esto se produce en e l  marco de una serie de cambios que l l evan a la pérdida 

de fuerza del ideario neoliberal en la elaboración de pol íticas púb l icas en varios países de 

América Latina (Bresser-Pereira, 2007; O 'Donnel l ,  2004). 

La pol ítica neo l iberal implantada con fuerza en e l  gobierno FHC en el  p lano económico a partir 

de la implementación del denominado Plan Real consistió en la privatización de las empresas 

estatales, la restricción de gasto públ ico y la apertura al capital extranjero, con la final idad de 

controlar la i nflación y lograr la estab i l ización monetaria.  En lo social ,  suprimió recursos para 
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polít icas sociales y estab leció medidas de desregulación del empleo. Este conjunto de medidas de 

pol ít ica económica generaron una profund izac ión de las des igualdades sociales, e l  aumento del 

desempleo y un estancamiento económ ico prolongado (Sader, 1 999). 

En  este contexto asume la presidencia e l  Partido de los Trabajadores (PT) y comienza a l levar a 

cabo po l ít icas sociales y redi stributivas importantes que estrechan sus vínculos con los sectores 

exclu idos del mercado de trabajo (Sader, 2009: 97). De esta manera, el gobierno del PT 

implementó pol íticas púb l icas med iante las cuales el Estado retoma un pape l  relevante como 

promotor del desarro l lo  económico .  Entre e l las se puede destacar la  Po l ítica Industri al, 

Tecnológica y de Comercio Exterior (PITCE), la Pol ít ica de Desarrol lo  Productivo (POP) y la 

Pol ítica de Ace leración del Crec imiento (PAC). La ejecución de estas pol ít icas fue parte de una 

estrategia de desarrol l o  que impl icó el  retorno de l  Estado a la  implementación  de pol ít icas 

industriales y de i nfraestructura, mediante un aumento de la i nversión públ ica y Ja atracción de 

i nvers ión privada (Bach i l ler y Marcel ino, 20 1 3 : 1 6) .  

En resumen, se  imp lementó un modelo de mayor  part ic ipación del Estado en la  econom ía, 

planteándose una "nueva estrategia de desarro l lo" que si b ien presentó algunas continu idades con 

la  pol ít ica económica de l  gobi erno anterior, de  Fernando Henrique Cardoso, aportó, no obstante, 

rasgos d i st int ivos en lo que respecta a la implementac ión de pol ít icas i ndustriales y de 

in fraestructura, así como a la creación de un nuevo marco inst i tucional para su regu lac ión y 

contro l .  

En  materia de pol ít ica soc ia l  también se i ntrodujeron grandes cambios, entre lo s  cuales se 

encuentra la entrada en la agenda de los temas de exclus ión soc ia l .  La material ización de esa 

agenda se d i o  a través del Programa "Fome Zero" (Hambre Cero, que luego pasaría a convertirse 

en estrategia gubernamental) y de las pol íticas de i nc lus ión asoc iadas a este. En el marco de esta 

estrategia fueron creados dos m in i sterios, e l  de Seguri dad A l imentaria y Com bate al  Hambre (en 

2003) y el  de Desarro l lo  Social y Combate al Hambre (en 2004). Con "Fome Zero" se intentó 

un i r  pol ít icas estructurales, que apuntaban a las causas más profundas de Ja des igualdad y la 

pobreza (fortalecim iento de la agricultura fami liar, reforma agraria, programas de generación de 

trabajo  y renta, salud, educación), con po l ít icas compensatorias (transferencia de renta, 

d i stribución de a l imen tos, etc.) (Serafim y Dagnino, 20 1 1 : 4 1 4) .  
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En el área de C iencia y Tecnología, la orientación de combate al hambre y la pobreza se v io 

reflejada en la  creación de nuevos espacios institucionales, en e l  destino de recursos y en la 

priorización de temas para la inc lusión soc ia l  (Fonseca, 2009: 1 4) .  

E l  Plano Plurianual d e l  Min isterio d e  C iencia y Tecnología (PPA 2004-2007) tuvo por objet ivo 

inaugurar una estrategia de largo p lazo basada en la  inc lusión soc i al y la desconcentrac ión de la 

renta con crecim iento (ambienta lmente sustentable) de l  producto y de l  empleo (MCT, 2004) . 

En los años precedentes a la aprobac ión del PPA se real izó una serie de debates entre parte de la  

comunidad de investigación, órganos estatales (Min i sterio de C iencia y Tecnología, MCT, 

Consejo Nacional de Desarro l lo C ientífico y Tecnológico, CNPq, Financiadora de Estudios y 

Proyectos. FlNEP, Centro de Gestión y Estudios Estratégicos, CGEE) y ONGs, articulados por 

la Academia  Bras i l era de C iencias y por e l  Inst ituto de Tecnología Social (ITS), inst ituto del 

tercer sector que promociona la  tecnología social y asistiva en B ras i l .  A partir de los debates 

entre estos actores surgen dos grupos de trabajo,  primero el grupo C i encia, Tecnología y Tercer 

Sector, que tenía por objetivo elaborar propuestas de articulaciones entre el tercer sector y el 

MCT. El segundo grupo de trabajo  creado fue "Tecnología para el  Desarro l lo  Social" en 

noviembre de 2002, de l  cual surge la propuesta de que se cree una secretaría vinculada al  MCT 

que actúe en los temas relacionados a la Inclusión y el  Desarro l lo  Social (Dias, 20 1 2 : 1 63) .  

La Secretaría Nacional de  C iencia y Tecnología para la Inclusión Social (SECJS) fue creada, en 

junio de 2003, como órgano responsable de "apoyar programas y proyectos que tengan por 

objetivo común la ut i l ización de la c iencia, la tecnología y la innovación como puertas de acceso 

de la población más pobre del país a los beneficios  del progreso" (MCT, 2007 :  1 08) .  Esta 

secretaría surge por la concepción del gobierno federal de que no es pos ib le el desarro l lo s i n  

i nclusión social y por  las pres iones de lo s  d iversos actores v inculados al  tercer sector, junto con 

los actores trad ic ionales de la PCTI brasi lera (comunidad de investigación y burocracia estatal) .  

Entre estos actores involucrados, e l  grupo de ONGs que se art icula y presiona en torno a la 

creación de la SECIS no part ic ipaba hasta entonces activamente de la  elaboración de  la  PCTT 

bras i lera. La articu lación de actores públ i cos, de l  tercer sector, comunidad de investigadores y 

burocracia estatal, en el marco de esta pol ít ica, constituye una novedad. De acuerdo a Dias 

(20 1 2), la articulación entre actores interesados en i nfluenciar la PCT bras i l era se constituye en 

un paso fundamental en  e l  sentido de reorientar el patrón de la pol ít ica. La conquista de espac io 
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en el juego po l ít ico de esta nueva coal ic ión de actores (comprometidos con las luchas soc iales) 

debe ser entendida en e l  contexto de conso l idación de las bases democráticas del país . Esos 

grupos habían sido s i lenciados por el autoritarismo en la dictadura mi l i tar y recién pasaron a 

conquistar espac ios en el gobierno de Lula  (Dias,  20 1 2 : 1 69). 

Un actor relevante en estas etapas inic ia les de la PCTDS es la Red de Tecnología Social (RTS), 

que nuc leaba a un conjunto de ONGs y movimientos sociales v inculados con experiencias de 

Tecnologías para la Inclusión Social en d istintos estados. Las d iscusiones y aglutinam ientos en 

torno al tema, que l levaron a la  creac ión de la  RTS t ienen varios orígenes, entre los cuales 

pueden marcarse la creac ión del Inst ituto de Tecnología Social en el  2000 por parte de las ONGs 

y la creación de la Fundación del Banco de Bras i l  (FBB) por parte del gobi erno (Fonseca, 2009) . 

La d i scusión sobre Ja  creac ión de la RTS comenzó a ser debat ida por los d i st intos actores que 

luego la integraron en e l  marco de la 2da edic ión del Premio Fundación Banco de Bras i l  de 

Tecnología Social ( lanzado por la FBB) en 2003 . En esa i nstancia ,  a partir de declaraciones del 

entonces min istro de la  Secretaria de Comunicación de Gobierno y Gestión Estratégica de la 

Presidencia de la Repúbl ica (SECOM-PR) que referían al  interés por avanzar en la d iscusión 

sobre estos temas para que se impulsen po l ít icas públ icas, fueron promovidas reuniones con 

d i ferentes instituciones estimulando e l  debate y la  art iculación de los actores sociales (Fonseca, 

2009). De esta manera, en un primer momento part ic iparon de la RTS : la FBB, e l  JTS, Ja 

SECIS/MCT, la FINEP, e l  Centro Avanzado de Tecnologías Sociales del I nstituto Ayrton Senna, 

la petrolera Petróleo Brasi lero S . A  (Petrobras) y el Servic io Bras i lero de Apoyo a las Pequeñas y 

Med ianas Empresas (Sebrae). 

La fi nal idad de la Secretaria creada en este marco (SEC I S) fue "proponer po l íticas, programas, 

proyectos y acciones que viab i l icen el desarro l lo económico, social y regional y la d ifusión de 

conoc im ientos y tecnologías apropiadas en comunidades carentes en los medios rural y urbano" 

(MCT, 2007 : 1 09). 

En aquel momento e l  MCT definió, como objetivo de la Pol ítica de C iencia y Tecno logía para el 

Desarro l lo  Social (PCTDS), lo s igu iente: 

" Identi ficar, articular y apoyar las demandas locales, territoriales y regionales de 
tecnologías sociales, con el objetivo de apoyar y financiar la  investigación, i nnovación y 
extensión que contribuya para la inc lus ión social de las poblaciones más vulnerables a la 
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pobreza en el proceso de desarro l lo y reducción de las des igualdades regionales" (MCT, 
2007:  58) .  

En e l  momento de creación de la PCTDS (2003) no  hubo una e laboración expl ícita de una 

polít ica o un plan;  s in embargo, es posib le  identificar lo que fue la pol ít ica a través de los 

programas y proyectos implementados y los discursos sobre e l  tema. Recién  en el  año 2004 con 

el  Plano Plurianual 2004-2007 se encuentra un plan de acción estructurado en la materia. Esto se 

debe a que los p lanes p lurianuales son elaborados en el primer año de gob ierno para los cuatro 

años s igu ientes, por tanto el primer plan del gob ierno Lula  fue e laborado durante el 2003 para su 

ejecución entre 2004 y 2007 (Fonseca, 2009: 1 6) .  

Es  importante resaltar que  para la e laboración de este plan de acción y de l o s  s iguientes (PPA 

2007-20 1 0  y ENCTI 20 1 2-20 1 5) se uti l izó Ja herram ienta part ic ipativa de las Conferencias 

Nacionales de CTI.  Esta herram ienta no  surge en e l  periodo ana l izado s ino que la pr imera 

edición fue en el año 1 985 ,  cuando se crea el MCT, y la segunda en 200 1 ,  durante el gobierno de 

Fernando Henrique Cardozo . S in  embargo, l a  herramienta es retomada y modificada por los  

gobiernos de Luis Inac io Lula Da Si lva: se ce lebran la  tercer y la cuarta Conferencia, en 2005 y 

20 1 O respectivamente, con el fin  de ofrecer a la  sociedad un espac io  democrát ico donde 

mani festarse sobre propuestas y asp i rac iones para el  sector (Livro Azul ,  20 l O) .  

Estas conferencias permit ieron la  part ic ipación de d iversos actores sociales en la d i scusión sobre 

los temas y prioridades de la PCTI en Bras i l .  En este sentido se constata que: 

"Desde la f J  CNCT en 200 1 fueron real izados muchos encuentros, sem inarios y ta l leres 
para consol idar el  papel de las ONGs en el proceso de producción de conocim ientos que 
mejoran las condic iones de vida de la población, ampl ían la c iudadanía y promueven la 
inclusión. También fue e laborado un manifiesto de l  Fórum Nacional de CTJ.  Las ONGs 
de c inco regiones promovieron un debate para la construcción de una PCTI para la 
inclusión social  para presentarla en la  l T T  CNCT en 2005" (Pere ira y Escada, 20 1 2 : 64) . 

Según Pere i ra y Escada (20 1 2), la IV Conferenc ia  se presentó con un d iscurso democratizador 

pero se encuadró en un formato donde predominaron las voces de la comunidad c ientífica y los 

expertos, con pocos m inutos para e l  i ntercambio con e l  públ ico asistente. 

S in  embargo, estos autores reconocen el aporte de la real ización de estas conferencias y sus 

instanc ias preparatorias para ampl iar la concepción de la importancia de la CTI para el  desarro l lo 
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del país. Además s irv ieron para propic iar el invo lucram iento de otros actores organizados de la 

sociedad civ i l  a la d i scusión sobre estos temas . 

En este sentido, Arbix (20 1 0) ,  Serafim y Dagnino (20 1 1 )  y Pere i ra y Escada (20 1 2) concuerdan 

en que ha crec ido la part ic ipación de otros actores en los debates sobre la PCTl ,  aunque la 

comunidad académica representa la mayoría de los part ic ipantes .  

De  este modo, s i  b ien la part ic ipación de organizaciones soc ia les a part ir de  la segunda 

Conferencia Nacional de C iencia y Tecnología ha s ido un paso adelante en este sentido, d icha 

participación es i nc ip iente, restringida a la lógica ofert i sta l i neal de CTI (Serafim y Dagn ino, 

20 1 1 ) .  Un ejemplo de esto es  que gran parte de las orientac iones de los ejes de la ENCTI fue 

conferida por e l  Consejo  Nac ional de C ienc i a  y Tecnología (CCT)5 que estuvo compuesto por 

cuatro com is iones especificas (una por cada eje estructurante de la ENCTT) en las que exi st ió 

escasa presencia de las organizaciones de la  soc iedad c iv i l  v inculadas a estos temas y en los tres 

primeros ejes se constata una fuerte presencia de representantes de la academia (Universi dades, 

institu tos públ icos de investigación) . En e l  caso del último eje que es e l  referido al  tema de este 

traoajo :  comi s ión de acompañamiento en CyT para el  desarro l lo  socia l ,  estuvo coordinado por el 

P residente de l  Forum de Secretarios Munic ipales de CyT y un representante de la ASGA 6 

(soluciones en Telecom). Además contaba con dos representantes del Consej o  Nacional de 

Secretarios Estaduales para asuntos de c iencia, tecnología e i nnovac ión (CONSECTT)7, por la 

Confederac ión Nacional de las Industrias (CNI), representantes del Forum de Secretarios 

Munic ipales de CyT8, por Empresa Bras i lera de Investigación Agropecuaria (EMBRAPA)9 y por 

el  Min isterio de Salud. No exist iendo representación de organizac iones de la sociedad civi l .  

Pereira y Escada (20 1 2) señalan la part ic ipación de l  Instituto de Tecnología Social ,  la Red de  

Tecnología Social y la Fundación Banco de Bras i l  y otras organizac iones no  gubernamentales en 

5 Órgano consul t ivo de asesoramiento superior del presidente de l a  Repúbl ica para l a  formul ac i ón e i m p l ementac ión 
de l a  pol ítica nacional de c ienci a, tecnología e innovac ión, creado por l ey Nº 9.257 el 9 de enero de 1 996. 
6 Empresa bras i lera de desarrol l o  de tecnologías de comunicación por fibra óptica y transmisión digital ,  fundada en 
1 989. 
7 Enti dad privada sin fines lucrativos fundada en 2005 con l a  fi nal idad de representar a las secretarias de C iencia y 
Tecnología. 

8 Conformado en 2001 es un órga no que  intenta a rt icu lar  las secreta r ias mun ic ipa les  y establecer relaciones con 

órganos del gob ierno esta d ua l  y federal en relación a los temas de c iencia,  tecnología e innovación. 

9 I nstitución Estata l  federa l púb l ica bras i lera vinculada a l  M in isterio de Agricu ltura, Ganadería y Abasteci miento 

fu ndada en 1973 .  Sus obj etivos son desarro l l a r  tecno logías, conocimiento e información técn icas y científicas pa ra 

la  agricu ltu ra y l a  ganadería brasi lera.  
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las conferencias nac ionales con e l  fin  de impulsar una PCTI orientada al desarro l lo  soc ia l .  S i n  

embargo, en el  anál is is  d e  este proceso s e  v is lumbra una desigualdad en e l  acceso a l  poder 

decisorio en la  PCTI con hegemonía de las concepciones basadas en la un iversal idad y 

neutral idad de la ciencia detentada por la  comunidad académica (Serafim y Dagn ino, 20 1 1 ) .  Esto 

se debe a que la comunidad de i nvestigac ión mantuvo desde la instituc ional izac ión de la pol ít ica 

c ientífica y tecnológica brasi lera en la década de 1 950  el control sobre la agenda. S iendo e l  actor 

dominante de esa polít ica a lo largo de toda su trayectoria. La burocrac ia estatal v iene perd iendo 

fuerza como actor en estas pol ít icas desde la década de 1 980 por el  desmonte neo l iberal de la 

estructura estatal y las empresas también p ierden fuerza como actor i nfluyente en la pol ítica a 

partir de esa época. S i n  embargo, la comunidad académica frecuentemente apoya sus acc iones en 

un  d iscurso gerencial  en el  cual se le confiere gran importancia a la i nnovación tecnológica 

(Dias,  20 1 2 :  1 72) y donde las demandas de los mov im ientos y organizac iones sociales están poco 

representadas o no tienen la fuerza suficiente para ocupar una posición privi legiada en el  proceso 

de toma de decis ión y en la propia agenda de la PCT. Los resultados de esas instancias decisorias 

se reflejan c laramente en  los p lanes y en la  creación de una secretaria (SECTS) con acciones 

d ifusas y de poco peso en  e l  marco de los l i neamientos de la  PCT genera l .  (Di as, 20 1 2 : 1 73)  

S iguiendo a Pere ira y Escada, " la  democratización de l  proceso de defin ic ión de la pol ítica CTf se 

encuentra con obstáculos que son los mecanismos de funcionamiento del ambiente científico. A 

pesar de que la  participación de la sociedad c iv i l  se venga consol idando en e l  debate del ej e 

C iencia y Tecnología para e l  Desarro l lo  Social ,  no sign ifica que ejerce influencia en e l  centro de 

la po l ítica de CTI" (20 1 2 : 1 2) .  La Red de Tecnología Socia l  que se forma en  2004 con cerca de 

900 actores entre organizac iones de la  sociedad c iv i l ,  i n stituciones académicas, organismos 

gubernamentales y empresas púb l icas (Petrobras, Banco de Bras i l ) ,  es  un  ejemplo inéd ito de 

a l ianza para la reorientación de la agenda de c iencia y tecnología de un  país latinoamericano 

hacia fines sociales y de fuerte part icipación de la sociedad c iv i l  organizada. Del total de 

organ izaciones que integraron la RTS, más de 500 eran organizac iones sociales o no 

gubernamentales y más de 1 00 inst ituciones privadas. La financiación proven ía de d iversos 

organismos públicos (MCT, Min i sterio de Desarro l lo  Social ,  FINEP, Servic io Bras i lero de 

Apoyo a las m icro y pequeñas empresas, Fundación Banco de Bras i l  y Caixa Económica 

Federal) (RTS, 20 1 1 :3 ) .  En su periodo de funcionamiento la  RTS ayudó a gest ionar proyectos de 

desarro l lo  de tecnología social que tuvieron fuerte impacto a n ivel nacional tales como los 
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, . . , C . " PAl S .  Como se menciona anteriormente, la RTS tuvo 
programa ·un m t l lon de 1 steinas Y 

. 
las conferencias nacionales para la  elaboración de \a ENCTI, por tanto, 

fuerte presencia en 
· · · y movimientos sociales vinculados a estos temas estuvieron 

diversas organizaciones  

representados en dichas instancias. Sin embargo, a\gunos au\mes \Sern.flm � Dagn\no, 20H�  

Pereira y Escada, 20 1 2) cuestionan e l  tipo de participación y lugar que s e  les otorgó a estas 

agrupaciones en relación al rol que ocuparon los organismos públ icos.  

Otro elemento representativo de l  modelo de pol ít ica científica y tecnológica impulsado por el  

gobierno de Lula es Ja  Ley de I nnovación Tecnológica (Nº 1 0973/04), aprobada e l  2 de d ic iembre 

de 2004. Esta ley se crea intentando emul ar l a  experienc ia  norteamericana de l  Bayh-Dole Act o 

ley de patentes de 1 980, señalado por algunos autores como una de las acc iones que marcaron e l  

in ic io de l  proceso de mercanti l i zación de la  i nvestigac ión universitaria  y la  enseñanza superior 

en Estados  Unidos (So et al ,  2008; Dias, 20 1 2) .  Los princ ipales aspectos emulados por la ley son 

el aumento del financiam iento públ ico a la  i nvestigación académica y e l  estímulo a la producción 

de patentes en universidades brasi leras. 

La inspirac ión para la  ley remite a experiencias europeas y en especial a la  ley de Innovación e 

I nvestigac ión de Francia .  Dos aspectos pr incipales a ser considerados como motivaciones 

expl ícitas de la ley son la creación de las condiciones n ecesarias para que la i nvestigac ión y la 

innovac ión pasen a ser responsab i l i dad de las empresas y e l  estímulo a la creación de "ambientes 

de i nnovac ión" que intenta emular arreglos institucionales en base a experiencias de los países 

desarro l lados (Dias, 20 1 2 :  1 50) .  

Esta ley constituyó un medio para que las  un iversidades, institutos y otros orgarnsmos de 

investigación públ ica pudieran asegurarse recursos en  e l  contexto de reducción de la estructura 

estatal producido a parti r  de la década de 1 990 .  Este proceso estuvo asociado a una reforma 

gerencial del estado y a un  movim iento de privatizac iones de organismos púb l i cos, que l levó a 

desmontar parte de los recursos públ icos destinados a ciencia y tecnología (Dias, 20 1 2 : 1 53) .  

Por  otro lado, al  fomentar las  asociaciones entre estas i nstituciones y las  empresas, así  como 

legitimar l as prácticas que se venían dando desde periodos anteriores de ceder o compart ir 

equipamientos, i nstalaciones y personal (artícu los 1 º y 4º),  l a  ley contribuyó a un proceso de 

"privatizac ión impl ícita" de la agenda de investigac ión de esas inst ituc iones públ icas (Dias, 

20 1 2 : 1 53) .  
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La Ley del Bien (Nº 11.196/05), aprobada en noviembre de 2005, representa otro elemento del 

modelo de política CTI impulsado en el periodo analizado y complementa de forma más 

operativa la Ley de Innovación Tecnológica antes analizada, mediante la provisión de diversos 

incentivos fiscales a las empresas que realizan actividades de I+D. 

A pesar de esta orientación hacia el mercado y de la continuidad de algunos aspectos en la 

política económica del gobierno liberal de Fernando Henrique Cardoso, la introducción de 

cambios incrementales en las políticas sociales y de desarrollo generan una alteración parcial en 

el pacto político que sustenta el gobierno, produciendo una presión que permite la introducción 

del tema de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo Social en la PCT brasilera (Fonseca, 2009: 

8). 

En este sentido, autores como Dagnino (2007), Fonseca (2009) y Dias (2012) consideran que la 

política de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo Social (PCTDS) pudo ser creada debido a 

que entró en la agenda sin desequilibrar de manera relevante el balance de fuerzas existente, el 

contenido general y la orientación tradicional de la PCTI brasilera. 

Otro aspecto que incidió en este proceso haciendo posible la introducción de la inclusión social 

en la agenda de la PCTI es la baja institucionalidad, y la dependencia respecto a actores 

individuales y redes de contacto que permitió superar las barreras que la comunidad académica 

tiene en relación a la inclusión social. Dicho aspecto es puntualizado por uno de los referentes 

entrevistados (20/09/2017), 

"O processo conhecido como "agenda setting", no Brasil, possui também essa 
característica de baixa institucionalidade e alta dependencia de atores individuais e de 
suas redes de contato. Foi assim que a agenda da inclusao social conseguiu penetrar na 

blindagem que a comunidade científica costuma fazer da arena decisória da política de 
ciencia e tecnologia".(Entrevista a Analista del Laboratorio de Metodologías de Tratamiento y 

Diseminación de la Información del Instituto Brasilero de Información en Ciencia y Tecnología 

(TBICT-MCTI)) 

En el año 2007, durante el segundo gobierno de Lula da Silva, se lanza el Plan de acción en 

Ciencia, Tecnología e Innovación para el periodo 2007-20 l O, "Ciencia, Tecnología e Innovación 

para el desarrollo Nacional", subordinado al Plano Plurianual del gobierno federal (PPA); su 

elaboración estuvo orientada por las conclusiones de la III Conferencia Nacional de Ciencia y 

Tecnología (MCT, 2007). 
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Este plan, que integró e l  conjunto de acciones del P rograma de Acelerac ión del Crecim iento 

(PAC), marcaba la i mportanc ia de que la producc ión de conoc im iento c ien tífico-tecnológico 

estuvi era al  serv ic io de una estrategia más ampl ia  orientada al desarro l lo  económico y la  solución 

de los problemas sociales del  país . Para l levar a cabo este objetivo, e l  plan se estructuraba en 

cuatro ejes orientadores : un eje horizontal de carácter estructural y tres ejes verticales. E l  ej e 

horizontal apuntaba a consol idar e l  s i stema nac ional de C iencia, Tecnología e I nnovación (CTI), 

promoviendo la mejora de la i nfraestructura, e l  fomento a la  i nvestigac ión y a la  formación de 

recursos humanos. Los ejes verticales eran : promoción de la innovación tecnológica en las 

empresas; i nvestigac ión, desarro l lo  e innovación en áreas estratégicas y Ciencia, Tecnología e 

Innovación para e l  Desarro l lo  Social  (Dias, 20 1 2 :  1 46) . 

El primer eje establecía un vínculo entre las actividades de CTI  y las prioridades de la  Pol ít ica 

Industria l ,  Tecnológica y de Comerc io Exterior (PTTCE), l anzada en 2004 por el  Gobierno 

Federal con e l  objetivo de fortalecer la base industr ia l  brasi lera. E l  segundo eje vertica l  tenía la 

final idad de concretar los objetivos estratégicos nac ionales por medio de programas que 

apuntaban a la soberanía del país en  las áreas espacial ,  nuclear y las l i gadas a la Amazonia .  E l  

tercer eje, que  corresponde a l  tema de este trabajo,  apuntaba a estimular la  I nclusión y el  

Desarrol l o  social  con e l  apoyo de C ienc ia, Tecnología e Innovación (Dias,  20 1 2 : 1 47). 

Dentro de este últ imo eje se encontraban planteados d iversos instrumentos -que serán anal izados 

en el capítu lo sigu iente- coord i nados dentro del MCT por la Secretaría Nacional de C iencia y 

Tecnología para la  Inclus ión Social  (SECIS), antes presentada. 

La IV Conferencia Nacional de CyT fue el núcleo del debate públ ico organizado por el gobierno 

luego de final izado e l  P lan de Acción en CTI en 20 1 O .  D icho debate sobre las  prioridades 

nacionales en la materia, surge a partir del aná l i s i s  de neces idades del sector identificadas por un 

grupo de expertos coord inado por el M inisterio de C iencia y Tecnología, con la idea de dar 

continuidad y profundidad a las accionés estab lecidas en el  P lan de Acción ( IV CNCT). La IV 

Conferencia se real izó en m ayo de 20 1 0  en Bras i l i a  con una duración de tres d ías, s iendo 

precedido por varias reuniones estatales y munic ipales, además de foros de d iscusión en todo el  

país que s i rvieron corno espacios para identificar las principales cuestiones y temas abordados en 

el  evento de n ivel nac iona l .  En d ichos espacios part ic iparon además de representantes de la 

academia  y organismos estatales, organizaciones de la sociedad civi l  y los movimientos sociales, 
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fundamentalmente agrupados en la RTS e instituciones no gubernamentales como e l  Instituto de 

Tecnología socia l .  Ese proceso culminó con la e laborac ión de la Estrategia Nac ional de C iencia, 

Tecnología e Innovación (ENCTI) 20 1 2-20 1 5 , que fl.1e aprobada en 20 1 2  y se basó en e l  Plan de 

acc ión. 2007-20 1 0 . 

Siguiendo a Pere ira y Escada (20 1 2 : 52), quienes real izaron una investigación mediante la 

uti l izac ión de técnicas de observación part ic ipante, estas conferencias (real izadas a nivel 

estadual ,  regional del nordeste y nacional) s i  b ien han hab i l itado la partic ipación de nuevos 

actores de la sociedad c iv i l  organizada en los aspectos de C iencia y Tecnología para e l  

desarro l lo, s iguieron en mayor medida un modelo trad icional de alfabetizac ión c ientífica de los 

c iudadanos, reservando un lugar privi l egiado a los especial i stas que informan a l  públ ico sobre 

los resultados y potencia l idades de la CTI, con escasa apertura a recoger las opin iones y 

demandas de los partic ipantes para la  definición de la pol ítica. 

3.2.  La Estrategia Nacional de  Ciencia, Tecnología e In n ovación (20 1 2-20 1 5) 

El  primer capítu lo del documento trataba de la  estrategia propiamente d icha, marcando a la 

ciencia, tecnología e innovación como ejes estructurantes del desarrol lo bras i lero y abordando 

las tendencias internacionales de las pol íticas de ciencia, tecnología e innovación (MCTI, 20 1 2 : 

26-32) .  

Además, se mencionaba como principales desafíos a ser enfrentados en el  periodo:  la  reducción 

del desfasaje c ientífico y tecnológico que separa a Bras i l  de los países más desarro l lados; la 

expansión y consol idación del l iderazgo bras i lero en  la economía del conocimiento de Ja 

naturaleza; la ampl iación de las bases para la sustentab i l i dad ambiental y el  desarro l lo  de una 

economía de bajo  carbono; la consol idación del nuevo modelo de inserción i nternacional del 

Bras i l ;  y la superación de la pobreza y la  reducción de las desigualdades sociales y regionales 

(MCTI, 20 1 2 :  33-39) .  

Para cumpl i r  con estos objet ivos la estrategia propuso cuatro ejes de sustentación: la promoción 

de la innovación en las empresas; un nuevo modelo de financiam iento púb l ico para e l  desarro l lo 

c ientífico y tecnológico; el fortalecimiento de la i nvestigac ión y la infraestructura c ientífica y 

tecnológica y la formación y capacitación de recursos humanos (MCTI, 20 1 2 : 40-53) .  
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La CTf para e l  Desarro l lo  Social ,  i ncluyendo la popularización de la CTI, la meJora de la 

enseñanza de las c iencias, la inclusión productiva y soc ial  y las tecnologías para las c iudades 

sustentables, fue planteado como uno de los sectores portadores de fut:uro para los que se 

estab lecían programas prioritar ios .  Entre ellos tamb ién se encontraba: tecnologías de la 

información y la comunicac ión, fármacos y complejo  industrial de salud, petró leo y gas 

complejo industrial de defensa aeroespac ial y nuclear, fronteras para la innovación envolviendo 

b iotecnología y nanotecno logía, fomento de la  economía verde en lo que se refiere a la  energía 

renovable, b iod ivers idad y cambio c l imático (MCTI, 20 1 2 : 54-86). 

Por otro lado, se plantea en la introducc ión y a lo largo de todo el  documento que "es 

fundamental avanzar cada vez más en la incorporac ión del progreso técnico a la producción 

industrial" (ENCTI, 20 1 2 : l O) con la final idad de superar la  condic ión de país exportador  de 

commodities. En este sentido, l a  ENCTI 2 0 1 2-20 1 5  se al inea con los preceptos que desde hace 

más de dos décadas pautan las concepciones i nternac ionales de PCTI asumiendo que la base 

común de estas pol íticas, tanto en los países centrales como emergentes, es e l  fortalecimiento de 

Ja i nnovación con m iras al  aumento de la competit iv idad industr ial ,  Jo  que permite la elevación 

de la  product ividad y crec imiento del empleo, como condic iones para una posterior mejoría de Ja 

cal idad de vida (Aranc ib ia, 20 1 7 : 1 85) .  Así, los países avanzados estarían concentrando sus 

esfuerzos en fortalecer la  c iencia básica, la investigac ión públ ica, l a  formación de recursos 

humanos y en desarrol lar áreas con gran potencial  de crec imiento futuro y en la frontera de l  

conoc imiento, como sa lud y tecnología verdes .  Y los países emergentes -dentro de los cuales se 

encuentra Bras i l- estarían d i rigiendo su planificac ión hacia e l  mejoram iento de su capacidad 

institucional, una mayor v inculación entre universidad e i ndustria y e l  impulso a l a  cal idad de la 

enseñanza superior y la i nvestigac ión.  Buscan perfeccionar, de esta manera, sus s i stemas de CTI 

en la búsqueda de un mayor desarro l lo nacional (ENCTI, 20 1 2) .  

En lo  que  se  refiere al  tema de  este trabajo, estaban previstos en  la  ENCTI los  siguientes 

subgrupos de programas, dentro de Tecnologías para la Inclus ión Soc ial : programa de 

innovación en tecno logía as ist ida, inclusión d igital , centros vocac ionales tecno lógicos y mejora 

de la gestión (MCTI, 20 1 2 : 1 1 0- 1 1 2) .  

En este sentido, se p lantea que: 
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"La C iencia y la Tecnología como instrumento de promoción de l  desarro l l o  soc ia l  t i ene 
corno base un conjunto de acc iones y programas de gobierno orientados para el  desarro l lo  
y rep l icación de tecno logías sociales con vistas a la transferencia de tecnologías para 
emprendimientos ind ividuales y m icro y pequeñas empresas y la promoción de 
actividades de extensión tecno lógica para la inclus ión productiva y soc ial" (20 1 2 : 84). 

Dos apreciaciones importantes surgen en este punto: primero, que los programas que se incluyen 

dentro de Tecnologías para Inc lusión Social refieren en gran parte a cuestiones v inculadas con la 

inc lus ión d igital ( inclusión d igi tal ,  centros vocacionales tecnológicos y mejora de la gestión) y 

con la  inclusión de personas con d iscapac idad (tecnología asistida). 

Segundo, las prioridades de la pol ítica expl ic ita s iguen estando (desde la  década del 90) 

fuertemente v inculadas a la mejora de la competitividad y las metas económicas quedando 

subord inadas a estas los aportes que la CTI puede real izar a la inclusión y desarro l lo  soc i al . 

Además de quedar expresados estos aportes,  l a  mayor parte de las veces,  en términos de 

amp l iación de l  acceso por parte de la  población a nuevos conocimientos y tecno logías . 

Quedando la noción de inclusión social relacionadas a CTI v inculada a las nociones de 

"transferencia", "d isem inación" y "acceso" al conocimiento. 

el papel desempeñado por la CTI en la competitiv idad no se reduce a la esfera 
económica. S iendo la innovación y el conocimiento motores de la pol ítica de desarro l lo ,  
es esencial que la  d iseminación de nuevos conoc imientos y nuevas tecnologías y métodos 
sean capaces de ampl iar e l  acceso de la población a nuevos b ienes y beneficios y que 
generen mejorías concretas para la  colectividad, d isminuyendo así las desigualdades 
sociales existentes (MCTI, 20 1 2, p .28) .  

Por otro lado,  anal izando la concepción del vínculo entre desarro l lo  CTI e i nclusión y desarro l lo 

social ,  en e l  documento parecería primar un enfoque determ inista tecnológico de estos procesos, 

en e l  cual se le asigna un rol central al desarro l lo  c ientífico y tecnológico como responsab le  y 

capaz de promover por s i  solo la  inclus ión y e l  desarro l lo  social . Este concepto se basa en la 

idea de que la tecnología es el  motor de los camb ios sociales,  económicos e h i stóricos 

(Dagn ino, 2008:3 1 ), respondiendo al imaginario colectivo de un amp l io sector de la población 

de que la c iencia y la  tecnología son l iberadoras en sí  m ismas y que el  desarro l lo  científico­

tecnológico se presenta como una "mejoría real, inexorable y efectiva en todos los aspectos de 

la vida humana" (Bazzo, 20 1 1 :93) .  
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En este sentido, en la ENCTI se afirma que: 

S iendo la innovación y e l  conoc im iento los motores de la pol ít ica de desarro l lo, es 
esencial  que la  d i seminación de nuevos conoc imientos y nuevas tecnologías y métodos 
sean capaces de ampl iar el  acceso de la población a nuevos b ienes y servic ios, y que 
generen mej orías concretas para la co lectividad, d i sminuyendo las des igualdades sociales 
existentes (ENCTI, MCTI, 20 1 L :28) 

Estas concepciones de supremacía de la ciencia y la tecno logía en  su art iculación con la 

inclusión social se refuerzan a lo largo de todo el  documento, haciendo énfasi s  en los efectos 

transversales de la CTI en la actividad económica, conservac ión de recursos naturales y a su 

capacidad de elevar los  patrones de vida de la población bras i lera a partir de su crec iente 

i ncorporación al proceso productivo (MCTI, 20 1 1 :33) 

3.3.  Ciencia, Tecnología, I n n ovación en Uruguay y la problemática de  la  In clusión Social. 

A principios del siglo XX se encuentran los primeros antecedentes de pol ítica c ientífico­

tecnológica precisa en Uruguay. Tomando los anál i s i s  de Baptista (20 1 6 : 90), es posible 

d i st inguir s iete periodos o etapas d i ferentes en relación a d ichas polí t icas, aunque no 

necesariamente conti nuos m con l ím i tes precisos entre e l las .  El primer periodo estaría 

comprendido entre 1 906 y 1 920, donde se desarro l lan las primeras pol ít icas c ientífico­

tecnológicas, el segundo va de 1 93 0  a 1 955  y se enmarca en el modelo productivo de sustitución 

de importaciones y la  i mportación de modelos, e l  tercero se desarro l la  entre 1 960 y 1 967 y 

comprende la  primer I nsti tucional ización de la  Pol ítica Científico-Tecnológica en e l  país a partir 

de la creación por parte del gobierno de dos instituciones que operarían como elementos 

i nstituyentes del s istema científico y tecnológico uruguayo : La Comis ión de Invers iones y 

Desarrol lo Económico (CIDE), en 1 960 y e l  Consejo  Nacional de Investigac iones C ientíficas y 

Técnicas (CONTCYT), en  1 96 1 . E l  cuarto periodo marcado por la  autora se extiende de 1 973 a 

1 984, donde se produce e l  desmante lamiento de l  S istema Científico-Tecnológico, e l  quinto va  de 

1 985  a 1 998 produciéndose la reconstrucción e impu lso del s i stema C ientífico-Tecnológico. Por 

últ imo, e l  sexto y séptimo periodo se desarro l lan de 200 1  a 2005 y de 2005 a 20 1 4  

respectivamente, y se caracterizan por e l  proceso d e  Instituc ional ización d e  las Po l ít icas de 

Innovación y la reforma institucional y primera p lan i ficación estratégica en C iencia, Tecnología 

e I nnovación (Baptista, 2 0 1 6 :90) .  
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A lo largo de todo e l  periodo anal izado por la autora el desarro l lo  agropecuario y la tecnología 

apl icada a ese sector ocuparon un primer plano en las preocupac iones nacionales, pero la 

tecnología industrial no tuvo un lugar preponderante en la  estrategia de desarro l lo  nacional hasta 

entrado e l  s ig lo XXI .  

En todo e l  periodo analizado ( 1 906-20 1 4  ) ,  con excepción de la primera etapa identificada 1 906-

1 920, se constata una fuerte v inculación de las pol ít icas CTI desarro l ladas en Uruguay con 

procesos s imi lares de otros países de América Latina y que se originaron en una imitación de 

s istemas científico-tecnológicos de países desarro l lados (Baptista, 20 1 6 :92). En este proceso de 

transferencias de conocimientos desde otros países e l  BID jugó un papel c lave como organ ismo 

financiador y contraparte técnica de los primeros programas nacionales en e l  área que se 

implementaron en e l  país y en toda América Latina. 

Desde la segunda postguerra hasta la  década del '70 predominó en Uruguay e l  modelo l i neal de 

oferta, enfatizándose en e l  impulso de la act ividad c ientífica med iante instrumentos horizontales 

y creac ión de b ienes públicos de conoc imiento . S in  embargo, exist ió en este periodo una gran 

d ivergencia  entre la po l ít ica c ientífica exp l ícita (expresada en el d iseño institucional y en el 

d iscurso pol ít ico) y la po l ítica efectivamente implementada. Las pol ít icas de ciencia y tecnología 

estuvieron durante casi tres décadas prácticamente vacías de contenido, recursos humanos y 

apoyo presupuesta! y po l ít ico (Bapti sta, 20 1 6 :93) .  

En Ja d ictadura m i l i tar ( 1 973 - 1 984) se  produce un desmantelam iento del s i stema c ientífico y 

comienza una transición desde un modelo l ineal de oferta hacia uno l i neal pero con énfasis  en el  

fomento de la  demanda tecnológica por parte de las empresas, produciéndose las primeras 

intervenciones de mercado orientadas a fomentar la i nvestigación ap l icada y el desarro l lo  

tecnológico en las  industrias . En la etapa de reconstrucción e impulso de l  s i stema c ientífico y 

tecnológico ( 1 985- 1 998) continúa Ja transic ión entre los modelos l ineales de oferta y de demanda 

(Baptista, 20 1 6 :93) .  En esta etapa se creó la Comisión Especial de Po l ít ica Informática y 

Prospectiva en e l  Senado ( 1 985), y en 1 986 la  Comis ión Especial de Ciencia, Tecnología e 

Informática en D iputados, las cuales a principios de 1 990 se pasarían a denominar Comis iones 

Especiales de C iencia y Tecnología (Rodríguez Gustá, 1 99 1 :67) .  
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En el periodo 200 1 -2005 el enfoque dominante a n ivel nacional pasa a ser el de demanda 

tecnológica por parte del sector productivo con una lógica predominantemente l ineal, pero sin 

dejar de apl icarse instrumentos de fomento a la oferta de conocim iento . Este periodo se 

constituye en un hito del proceso de instituc ional izac ión de la po l ítica científica y tecnológica 

nacional a partir de la creac ión de la  CIDE y el CON ICYT y el comienzo de la implementación 

de los primeros instrumentos vert icales y de articulación entre agentes del  s i stema de innovación 

(Baptista, 20 1 6 :93 ) .  

La  última etapa, in ic iada con l a s  reformas institucionales de  2005  y en  concordancia  con e l  

paradigma de CTI emergente a n ive l  i nternacional ,  e l  Estado asume un enfoque s istém ico de 

pol ít icas CTI y un impulso de po l ít ica que l leva a la  elaboración del primer p lan estratégico a 

n ivel nacional en Ja  materia (Baptista, 20 1 6 :93) .  

En este trabajo  se anal  izan estas dos últ imas etapas identificadas por Baptista (20 1 6) en lo que 

respecta a la introducción de los temas de inc lusión y desarro l lo  social . Estos ternas comienzan a 

ser d iscutidos por d iferentes actores, tanto pol íticos como académicos,  en e l  año 2003 en el 

marco de una cris i s  económ ico-socia l  que comienza en 2002. Dicha crisis golpeó duramente al 

área c ientífico tecnológica, paralizando los trabajos  de i nvestigac ión y retrayendo los avances 

real izados en materia  de innovación empresaria l , actividades que se había intentado promover a 

partir de fines de la década del ' 80  a través de, entre otras acciones, Ja negociación de  préstamos 

internacionales, como con el BID (Rubianes, 2009: 1 94 ). Esto l levó al desarro l lo  de una 

creciente preocupación por parte de actores pol íticos respecto a C iencia, Tecnología e 

Innovación (CTI). 

De esta forma, se creó, por ejemplo, una nueva comisión de la cámara de senadores sobre el 

tema-retomando e l  asunto en d icho ámbito pol ítico luego de la  primer in ic iativa de este tipo en el 

8 5-, se convoca desde e l  Parlamento a instancias púb l icas de d iscusión, se redactaron varios 

anteproyectos de ley y todos los partidos pol íticos comenzaron a incorporar el tema en sus 

plataformas e lectorales; además, desde la sociedad c iv i l  ( incluyendo algunos partidos pol íticos) 

se creó el denominado proyecto C IENTIS en 2003, que tuvo como objetivo elaborar un 

programa de desarro l lo  para el campo de la CTJ (Rubianes, 2009: 1 95) .  

El proyecto C IENTJS se desarro l ló  a lo  largo del año 2003 y constituyó un primer antecedente de 

d iagnóstico y propuestas pol íticas para e l  campo de la  C iencia, Tecnología, Innovación y 
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Sociedad, luego de la cr is is de 2002. Fue convocado por un conjunto de actores de la  sociedad 

c iv i l  y ausp ic iado por la Fundación Friedrich Ebert en e l  Uruguay (FESUR). Del m ismo 

part ic iparon, a través de sem inarios, debates, consultas e intercambio de documentos, casi 300 

actores ( incluyendo académ icos, po l ít icos y espec ia l i stas en la  temática). E l  documento en el 

cual culminó e l  proyecto acordó una serie de problemas y potenc ial idades que const i tuyeron el 

punto de partida, en la época, además de la e laboración de criterios y aportes para la  creac ión de 

una pol ítica nacional de c iencia y tecnología (CJENTIS, 2003) .  

Como d iagnóstico de la s i tuación de la  CTI en Uruguay, se p lanteaba una fragi l i dad en los 

recursos humanos ca l ificados (con algunas excepc iones), deficienc ias importantes en i nvers iones 

púb l icas y privadas en i nvestigac ión c ientífica y desarro l lo  tecnológico (l+D), así como una 

extrema deb i l idad en la v inculación entre la producc ión y la demanda de conocimiento. Se hacía 

referencia a dos trabas fundamentales para Ja  incorporación del conoci m iento a la vida soc ial : la 

escasa demanda de tecnologías de los sectores i ndustriales hac ia  los generadores nac ionales de 

conoc imiento y la primacía de fondos públicos y ejecución pr incipalmente un ivers i taria en 

materia de producc ión de conocimientos y de i nnovación.  Se señalaba también una importante 

desvinculación entre la producc ión de conocimiento y de tecnologías y las demandas sociales 

(CIENTIS, 2003). 

La desarticulación de las capacidades y los actores inst itucionales existentes involucrados en la 

generac ión de conocim iento y la necesidad de una nueva arquitectura institucional y de un plan 

estratégico en ciencia y tecno logía que forme parte de una estrategia de desarro l lo ,  también 

fueron aspectos enfat izados en  el documento (CTENTIS, 2003). 

En lo que respecta a los fines de este trabajo, la novedad i ntroducida por este documento refiere a 

la  concepción de c ienc ia, tecno logía e i nnovac ión para e l  desarro l lo  social que se proponía: 

"( . . .  ) en e l  mundo actual, la producc ión de conocimientos y su incorporac ión a la vida 
social se ha convert ido en el factor central para el  desarro l lo soc ial . La i nnovación 
tecnológica es un factor estratégico para el  desarro l lo  y la modernizac ión so l idaria del 
país, para avanzar en e l  conocim iento de la real idad y en la resolución de los problemas 
que afectan Ja cal idad de vida humana. Es c laro que no cualquier innovación y no 
cualquier desarro l lo  tecno lógico s i rve a Jos i ntereses de un país como e l  nuestro, por lo 
que es también  importante repensar el t ipo de desarro l lo  c ientífico-tecnológico deseable 
para e l  país. Este proceso debe hacerse tomando en  cuenta la  sustentab i l idad de l  
desarro l lo  y a l  m ismo tiempo real izarse en consulta con los más ampl ios sectores de la  
comun idad." (C I ENTIS ,  2003 : 8 ) .  

85 



En estas l íneas podemos ver como se comienzan a consol idar en Uruguay transformaciones 

conceptuales que se ven ían dando con mayor fuerza desde la década del ' 80 a n ivel mundia l .  Se 

desarro l la, a n ivel d i scurs ivo, un enfoque de CTf asoc iado a modelos s istém icos, i nteractivos y 

con partic ipac ión de actores sociales, en un intento de superación de los enfoques l i neales. 

Se observa una intención de reor ientación de la PCTT con J a  final idad de que su desarro l lo  dej e  

d e  estar central izado ún icamente en Ja academia y e l  Estado asuma u n  rol activo y coord inador 

en Ja  materia .  También se i ntroduce la n ecesidad de una v inculación del conoc imiento c ientífico 

y tecnológico con la producción y Ja sociedad, señalando e l  carácter socialmente local izado de la 

c 1enc1a .  

En Uruguay encontramos por primera vez estos cambios de enfoques en  documentos de finales 

de la década del '90, como el d iagnóstico real izado por e l  CON ICYT que deriva en un 

documento elaborado por Saráchaga en 1 997,  en el  cual se señala la necesidad de "reorientar la 

CyT hacia aportes a las act iv idades productivas y en la  l ínea de los aportes a temas a n ive l  

nac ional" (Saráchaga, 1 997 :  32) .  S in  embargo, el  proyecto C TENTTS puede considerarse como 

uno de Jos primeros antecedentes de e laborac ión conj unta entre d iferentes actores vinculados a Ja 

CyT nac ional  que plantea la necesidad de una vinculación entre C ienc ia, Tecnología y desarrol lo 

social ,  con fuerte impacto en Ja agenda pol ít ica en tanto punto de part ida para la d iscusión en  

torno a la  posterior elaboración de un P lan  Estratégico Nacional de  C iencia, Tecnología e 

I n novación (PENCTI) .  

Otro antecedente de d i scusión sobre la  temática se encuentra en un estud io  sobre la s ituación y 

perspectivas de la  CTI en Uruguay, real izado por un grupo de investigadores del campo C iencia, 

Tecnología, Sociedad y Desarro l lo en el año 2004, financiado por el  Banco I nteramericano de 

Desarro l lo  (BID). De este estud io  se desprend ieron varios documentos de pol íticas públ icas y 

una publ icación de la  Univers idad de la  Repúbl ica. 

El documento fue publ i cado bajo el  nombre C iencia, Tecnología e Innovac ión en Uruguay: 

Diagnóstico, Prospectiva y Polít icas (Bértola et a l . ,  2005); constituye la versión extendida del 

estudio real izado, en e l  cual se basan los principales l ineamientos que darán lugar a l a  posterior 

e laboración de un primer Plan Nacional de CTI. 
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El  concepto de S istema Nacional de Innovación (Freeman, 1 987 ;  Lundval l ,  1 985 ;  Nelson, J 985) 

es ut i l izado como referencia para detectar las deb i l idades y obstáculos que impiden un mejor 

desempeño en materia de CTf. Se presenta al SNT "como forma de expresar el  carácter 

interactivo y d inámico del proceso innovador, su condi c ión de proceso de aprend izaje  social ,  

acumulativo y la importancia de l  conocim iento tác ito" ( . . .  ) "El cambio tecno lógico es un 

fenómeno s istém ico que va más al lá de l as esferas de la c ienc ia y la  tecnología en sentido 

estricto, y comprende no solo la  generación de conoc imiento nuevo s ino su ap l i cación y d i fusión 

al conjunto de la econom ía" (Bérto la et al . ,  2005 :  6) .  

Luego p lantea que uno de l os desafíos más i mportantes presentes en países como el nuestro es 

"la imprescind ib le  transformación de la valoración social de la CTI, buscando comp lementar la 

v is ión orientada a "responder preguntas", hoy predominante, con una vis ión orientada a "resolver 

prob lemas", que vincula la CyT no sólo con la cul tura s i no tamb ién con la economía y el  

desarro l lo" (Bértol a  et al . ,  2005 : 8) .  

De esta forma encontramos, al i gual que en e l  documento anterior, un d iscurso que i ntenta una 

superación de la  v is ión l ineal del desarro l lo  c ientífico y tecnológico imperante, pero en éste caso 

a través de una concepc ión de complementación y convivencia entre la generación de nuevos 

conoc imientos y tecnologías "de pun ta", en "amb ientes am igables a la innovación" tanto para las 

empresas como para la academia e i nstituciones públ icas, con la final idad de i nserción 

competitiva internaciona l  y las ventajas de dicha innovación en la  reso lución de prob lemas 

sociales de equidad. 

Se entiende a la "competitividad como sustento de un desarro l lo  equitativo" ( . . .  ) "la 

competit ividad debe constitu irse en e l  sustento de un desarrol l o  socialmente integrador y 

equitativo y pol íticamente democrático y transparente" (Bérto la et a l . ,  2005 :  8) .  

Desde esta concepc ión, e l  estímulo a l  desarrol lo  de  procesos i nnovadores en d i st intas áreas de la 

economía l levaría a la  creación de una economía competitiva, que nos posicionaría en 

condic iones más favorab les de desarro l lo económ ico y esto de alguna manera debería repercutir 

(encargándose el  propi o  s istema nacional de innovación generado de que esto suceda) ,  en un 

desarro l lo  socialmente in tegrador y equitativo, logrando que los beneficios económicos y 

sociales de d ichos procesos innovadores l leguen a todos los sectores poblacionales. No  se 

exp l ic i ta, a lo largo del documento, l a  forma n i  l os instrumentos que l levarían a que se produzca 
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esta v inculación entre innovación competitiva y desarro l lo  socialmente integrador y equitativo. 

Si consideramos los desafíos identificados por el diagnóstico y las propuestas de políticas que de 

e l los se desprenden (promoción de una cultura innovadora, articu lación entre los actores del 

s istema y un aumento en cal idad y cantidad de los recursos humanos), en n inguno de los 

obj etivos de pol ítica propuestos se encuentra una v inculación o referencia expl íc ita a su apo1ie u 

orientación hacia la  inclusión social o el desarro l lo  equitativo, menc ionado en las 

conceptual izac iones de base del documento. 

Estos d iagnósticos sobre la s ituación de la CTI en Uruguay, e laborados por d iferentes actores a 

l o  largo de 2003 y 2004, l l evaron a la identificación de una s ituación de partida, en el gobierno 

i nic iado en 2005, que destacó cuatro problemas principales : 1 )  falta de coord inación y 

articulación entre los actores i nstitucionales i nvo lucrados en la generación de conocimiento, 2) 

escasa demanda de ciencia y tecnología desde el  empresariado nacional ;  3) poca i nversión 

nacional tanto públ ica como privada en  i nvestigación y desarro l lo ;  4) falta de un  p lan nacional de 

i nvestigación e i nnovación impu lsado desde el  gobierno que articu le  una pol ítica de Estado en la 

materia (Rubianes, 2009:  1 93) .  

Dichos d iagnósticos fueron además el  fundamento para dar lugar a l a  creac ión, en abri l  de 2005, 

apenas asumido el  gob ierno del Frente Ampl io ,  de l  denominado Gabinete Min isterial de la 

Innovación (GMI) .  Surgió a través de un decreto presidencial 1 0, s iendo integrado por los 

Mini stros de Educación y Cultura; Ganadería, Agricultura y Pesca; I ndustria, Energía y Minería; 

Economía y Finanzas y el Director de Ja Oficina de Planeamiento y Presupuesto. 

El obj etivo atribuido a d icho órgano, según su propio decreto fundacional, es "la coordinación y 

art iculación de las acciones gubernamentales v inculadas a las activ idades de Innovación, C iencia 

y Tecnología para el  desarro l lo del país". Una de sus funciones principales era la elaborac ión de 

un Plan Estratégico Nacional para la articulación de pol íticas de CTI. 

En su primera sesión, e l  GMI definió áreas prioritarias de actuación y designó un Equipo 

Operativo (denominado luego EO-GMI) que actuaría en tres ejes s imu ltáneos: uno de red i seño 

institucional, otro de elaboración pol ítico-estratégica, tomando como objetivo central la 

10 Decreto del Poder Ej ecutivo, Creación del GM I ,  1 4  de abr i l  de 2005. 
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elaboración del primer plan estratégico nacional de c ienc ia, tecnología e innovación y un ú l timo 

eje de obtención y max im ización de recursos financieros. 

Con respecto al  primer eje,  se aprobó en d ic iembre de 2006 la  ley 1 8084, en la  cual se d i señó una 

nueva institucional idad nacional de CTI y se estab lecieron ro les a cada organismo integrante de l  

s istema. Se  d io  marco legal al  GMI,  estab leciéndole e l  rol central de fijación de los  l ineam ientos 

político-estratég icos en m ateria de CTL También se creó por medio de esta ley la Agenci a  

Nacional de Investigación e Innovación (AN H), como órgano ejecutivo de l o s  p lanes, p rogramas 

e instrum entos defin idos por los l ineam ientos pol ítico-estratégicos de l  GMT .  Por último, la norma 

redi mensionó al antiguo Consejo Nacional de Investigación C ientífica y Tecnológica 

(CONICYT), ampl iando su integración a otros actores como representantes del Congreso de 

Intendentes, Admin istración Nacional de Educación Primaria, PIT-CNT, empresas públ i cas, 

entre otros .  Se le establecieron las funciones de órgano asesor del Poder Ejecutivo y Poder 

Legis lativo en m ateria de CTI y un ro l de seguim iento de los programas ejecutados por la creada 

ANT I  (Rubianes, 2009) . 

En cuanto a l  segundo eje, de incremento de la  invers ión públ ica en Investigación y Desarrol lo, se 

in ic iaron gestiones con e l  Banco Mundial (BM) y e l  BID para obtener préstamos, además de 

gestionarse una cooperac ión de la Unión Europea y aumentarse los fondos con recursos 

presupuestales .  

El tercer eje,  de l ineam ientos pol íticos-estratégicos, es el  que adquiere mayor relevanc ia  para los 

fines del presente trabajo,  ya que alude a la definic ión de los l i neamientos estratégicos y áreas 

prioritarias de actuación polít ica en materia de CTI. En este sentido, en la primera sesión de abri l  

de 2005 e l  GMI acuerda las s iete áreas prioritarias que surgen a parti r  de un proceso de consulta 

al interior de los m i n isterios que lo integraban; éstas fueron :  i )  cadenas agroindustriales, i i) 

alternativas energéticas, i i i) b iotecnología, farmacéutica y salud humana y animal ;  iv) TICs, v) 

recursos naturales y medio ambiente, y vi) complejo  turístico. 

Posteriormente, e l  Equipo Operativo elaboró un documento que fue aprobado en set iembre de 

2007 por el propio GMI, enviado a consideración del CONTCYT y presentado públ icamente ese 

m ismo año (Rubianes, 2009). 
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3.4 Concepción e instru m e n tos para la i nclusión social en el Plan Nacional  de CTI. 

El documento elaborado por el  GMI planteó las bases, puntos de partida y algunos l ineamientos 

estratégicos que pretendieron serv ir  de referenc i a  para la d iscusión entre los d iversos agentes, 

tanto públ i cos como privados, v inculados a la C ienc ia, Tecnología e I nnovac ión, con la final idad 

de l legar a acuerdos y consensos en torno al conten ido de un P lan Estratégico Nacional en CTI 

que se elaboraría a parti r  de este proceso. 

En d icho documento se estab leció como prem isa la  propuesta de un  modelo de desarro l l o  basado 

en el conocimiento, en el cual la innovación entend ida como Ja creac ión y uso de nuevos 

conoc imientos, productos, procesos, b ienes, serv icios,  herram ientas y formas de organización, 

cumple un  rol central . Se volvió a plan tear la concepción s istém ica del proceso de i nnovac ión, 

man i festando una necesari a  v inculación entre los actores vinculados en la  producc ión de nuevo 

conoc im iento y su i ncorporación  a la v ida socia l .  

Luego se especificó e l  ro l  que debería tener la innovación en e l  desarro l lo  nac ional buscado: 

"La fi losofía que inspira el  primer P lan Estratégico Nacional en C i encia, Tecnología e 
Innovación (PENCTI) se basa en una v i s ión de l  desarrol lo  donde la i nnovación cumple un 
importante papel  asoc iado a la construcción de capacidades para fomentar la  competit ividad de 
las empresas, la capacitación de los recursos humanos que demanda e l  mundo moderno, el 
fo11alecimiento de la  inst i tuc iona l idad asociada con tales desafíos, y l a  inclusión social como 
garantía para la v iab i l i dad nac ional en e l  largo plazo" (GMI, PENCTI, 2007) 

Como se desprende de la c ita, l a  i nnovación está fuertemente v inculada, en  las v is iones del GMJ,  

con la creación de capacidades para la competit ividad de las empresas y la generación de las 

condic iones adecuadas para e l lo .  La i nclusión soc i al es introducida como una condición 

necesaria para la  v iab i l idad nacional permitiendo generar las condiciones de competit iv idad 

demandadas por e l  mundo moderno .  Este aspecto, que pone el centro en e l  desarro l lo  

empresarial , queda evidenciado también  en la enumerac ión de los  e lementos básicos de  la  

estrategia de fomento a la c iencia, tecnología e i nnovación presentada en  e l  documento. El los 

refieren a J a  importanc ia  de las i nvers iones en investigación y desarro l lo  (I+D), el desarrol lo de 

personal altamente capacitado en investigación c ientífica y tecnológica, la creación de un 

ambiente estimulante en  general y en particu lar para las empresas intens ivas en  conocim iento y 
la promoción de nuevas art iculaciones entre la  academia y e l  sector productivo (GMI,  2007). 

Estos elementos plantean una posic ión central de la  empresa como agente priv i l egiado en el  

90 



sistema nacional de innovación propuesto, orientándose las acciones en torno al fomento de la 

productiv idad y la competitiv idad en d ichas organ izac iones. 

Como ú l t imo e lemento bás ico de la estrategia de fomento a la CTI es planteada " la integrac ión 

social ante el  r iesgo cierto de segu i r  agudizando los procesos sociales de exclusión v inculados a 

las nuevas modal idades que imprime la i rrupción de las nuevas tecnologías sobre e l  mundo del  

trabajo y la convivencia socia l" (GMI ,  2007:  4) .  

Se encuentra aquí una posic ión trad ic ional de la innovación que ha centrado históricamente su 

foco en las empresas maximizadoras de la  renta como los lugares privi legiados de la innovación 

(Thomas et al ,  20 1 3) junto con la consideración de la  necesidad de mecanismos de i ntegrac ión 

social como pal iativos ante los procesos de exclus ión que las propias d inámicas de i nnovac ión 

tecnológica generan y generarán en  e l  futuro cercano a part i r  de la  estrategia propuesta. Se 

encuentra también una orientación hacia la incorporación de conocim iento nuevo generado 

endógenamente en la producción y para solucionar problemas sociales. Por tanto, es posi b le  

distingu i r, según Davyt (2006) ,  dos  grandes b loques :  Investigación e I nnovación para la  

competit ividad e I nvestigación e Innovación para l a  Inclusión Social .  Ambos b loques están 

presentes y claramente d iferenc iados en el documento del gobierno anal izado.  El primero estaría 

orientado a la competitividad y el  desarrol lo  productivo, siendo el más evidentemente v inculado 

o dependiente del modelo de desarro l lo  adoptado por los gobiernos, de las po l íticas sectoriales y 

orientaciones de pol ítica económica. 

En este sentido, se p lantean en e l  documento como objetivos principales la i ntervención en tres 

fren tes, med iante e l  disefio de "incentivos orientados por un lado al "rejuvenec imiento" de los 

sectores tradic ionales, otros hac ia el desarro l lo de  los sectores " intensivos en conoc imiento" y 

otros a las "innovaciones d i rigidas a la inclusión social" (GMf ,  2007). Los dos primeros focos de  

intervención (rejuvenecimiento de los  sectores trad icionales y desarrol lo de los  sectores 

intensivos en conocimiento) podrían ser ubicados en el  b loque de T+I para la competi tiv idad . 

Mientras que e l  últ imo foco, i nnovaciones d irigidas a la inclusión social ,  se ubica c laramente en 

el  segundo bloque de I+I para la  inc lusión social .  

E l  segundo bloque, de I+I para la  Inc lusión Social  es  en e l  que existe mayor margen para la  

intervención y la  inc idencia de las  activ idades creativas, donde a través del  impulso del  gobierno 
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se puede co laborar desde la i nvestigación e innovación a atacar los  graves problemas sociales de 

la  región (Davyt, 2006: l l O) . 

En cuanto a este segundo b loque, el documento menciona l a  forma en la cual será abordado e l  

desafío que  p lantea Ja relación entre l o s  nuevos desarro l los tecnológicos y l a  i ntegración social, 

la cual acarrea como una de sus consecuencias d irectas o indirectas la agudización de los  

problemas de marginación soc ia l .  De esta forma, se p lantea la  s iguiente estrategia: 

"Para afrontar este desafío es imperioso integrar, por un lado, e l  desarro l lo  de 
innovaciones a programas globales de reducción de la  pobreza con una perspectiva 
ampl ia  ut i l izando varios instrumentos (desarrol l o  local, i nnovaciones en gestión de l as 
pol íticas públ i cas, además de los aportes de los prop ios desarro l los  tecnológicos 
diseñados para contemplar las necesidades de los sectores m arginados o de bajos 
ingresos) . Por otro l ado, las pos ib i l idades de integrar la  partic ipación de ampl ios  sectores 
sociales, desde temprana edad, a las habi l idades y capacidades que requieren las nuevas 
tecnologías -como el diseño y ampl iación de l  P lan Ceibal  "Una computadora un n i ño"­
ofrecen a l ternati vas para "ampl iar la base" de integración social a las nuevos paradigmas 
emergentes a nivel nacional" (GMf,  2007) .  

Este "fomento a las innovaciones con aportes al desarro l lo  social" se constituye en el  objetivo 5 

dentro de los 6 objetivos p lanteados por e l  documento como prioritarios para e l  PENCTl . Dentro 

del m ismo se proponen instrumentos para la promoción de innovaciones de alto nivel pero 

orientadas a buscar soluciones válidas para el desarrol l o  de po l ít icas públ icas sociales, con el fin 

de acompañar la  in iciativa del Poder Ejecutivo de creación de l  Min i sterio de Desarro l lo  Socia l ,  

que hasta e l  presente cubre e l  d iseño de estrategias para combatir l a  pobreza e indigencia. 

Los l ineamientos vertidos en e l  objetivo 5 del documento se orientan hac ia l a  concepción de la 

necesidad de v inculación entre las pol íticas de CTI y l as po l ít icas sociales presente en los  aportes 

de Sutz y colaboradores (2008) .  En este sentido, entre otros aspectos, se plantea "promover 

innovaciones con resul tados muy concretos en los aspectos materia les de la cal idad de vida de 

las poblaciones más vulnerables", con e l  fin de lograr e l  objetivo p lanteado de v inculación entre 

soluciones c ientífico-tecno lógicas y problemas de la vida cotidiana de las poblaciones más 

desfavorecidas, y acortar l a  brecha existente entre Ciencia, Tecnología e Innovación y 

d isminución de la desigualdad y exclusión soc ial . Dentro de este objet ivo se proponen también 

herramientas para l a  identi ficación de l as demandas y probl emáticas de dichos sectores 

pob lacionales mediante la  promoción de la "innovación organ izac ional de aquel las 
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organizaciones públ icas y de ONG que trabajan d i rectamente con las poblaciones 

vulnerables"( . . .  ) "incentivando y prem iando innovac iones sociales que articulen y coord inen 

activ idades de índole productiva entre d iferentes actores y fomenten metodologías de aprend izaje 

entre los partic ipantes"(GMT, 2007 :  1 7) .  

Por últ imo, se propone incentivar l íneas de i nvestigac ión y desarro l lo  tecnológico para 

desarrol l ar innovaciones eficientes para pequeñas empresas, en el entendido que esas l íneas de 

trabajo contribuyen a disminuir el  desempleo y son por tanto un punto imprescind ib le  en el 

abordaje  de la interacción innovación-desarro l lo  social .  Y tomando en cuenta la gran elastic idad 

del empleo en sectores de consumo de masa como casa habitación, transporte, educación, salud, 

a l imentac ión y saneamiento, los m ismos son priorizados para e l  desarro l lo de las innovaciones 

propuestas . 

A part ir de la  d i fusión de los l ineamientos básicos para Ja discusión del PENCTI por parte del 

Equipo Operativo del Gab inete M in i sterial (EO-GMI) en d ic iembre de 2007, se produjo desde la 

Universidad de la Repúbl ica un documento que intentaba dar respuesta a esa propuesta. El 

mismo fue elaborado por el  pro rectorado de Investigación, recib iendo posteriormente 

aprobación del Consejo Directivo Central de la UdelaR. 

En d icho documento se p lanteó, como una de las princ ipales sugerencias, l a  necesidad de la 

real izac ión de d iagnósticos y de Ja uti l ización del conocim iento acumulado por los especia l istas 

en las d i ferentes temáticas para e laborar un P lan Nacional de C iencia y Tecno logía acorde a los 

problemas y necesidades del país. 

En este sentido, se afirmó que "la calidad del PENCTT dependerá en buena medida de la ca l idad 

de los d iagnósticos en los que se base .  De particular importancia  es que las acciones que se 

propongan tomen correctamente en cuenta la estructura de producc ión de conocimiento del 

Uruguay así como las debi l idades y fortalezas, tanto en i nvestigación como en desarro l lo 

empresarial , presentes en el país" (Ude lar, Pro rectorado de investigac ión, 2007).  

Tomando en consideración estos comentarios e intentando profund izar en e l  conocimiento de  las 

prioridades sectoriales estab lec idas (cadenas agro i ndustriales, salud y farmacéutica, 

biotecnología, complej o  turístico, medio ambiente y recursos naturales y tecnologías de la  

información y la  comunicación) e l  Gabinete encomendó a su Equipo Operativo la selección y 

contratación de una serie de consultorías de técnicos de reconocida capac idad. 
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Esto deja en evidencia el importante papel que jugó en este proceso de d iscusión sobre contenido 

y orientac ión de la PCTJ uruguaya e l  sector académico representado por la Un iversidad de la 

Repúbl ica .  En este sentido, Davyt (20 1 3) señala e l  rol  fundamental que tuvo el  impu lso que la 

comunidad de la Universidad de la Repúbl ica dio a los temas de  inclusión y desarro l lo  social 

para que fueran contemplados en e l  PENCTI 20 1 O y en los préstamos firmados con el  BID. 

En e l  anál i s i s  de los documentos queda claro e l  papel desempeñado por un sector de académicos 

de la Universidad de la Repúb l ica v inculados a estos temas en e l  proceso de definición del 

PENCTI que da lugar a la i ntroducción de Jos temas referidos en el m ismo. Lo cual no quiere 

deci r  que la academia Uruguaya en térm inos generales cons idere como necesaria la v inculación 

d i recta entre PCTI e inc lusión social , e l  lugar as ignado en los objetivos del p lan a estos temas 

pareciera estar más vinculado con una or ientación y discurso po l ítico contextual que prioriza 

estos aspectos co incidente con un sector de la  academia  que venía trabajando sobre estos temas y 

encuentra una ventana de oportun idad para su consideración en el PENCTI. 

En este sentido, los test imonios de los entrevi stados marcan que en térm inos generales la 

comunidad académica no considera a Jos temas de inclusión y desarrol lo  social  como prioritarios 

para Ja CTI, entendiendo que los m ismos corresponden a otros ámbitos de la pol ít ica púbJjca, 

específicamente a las pol íticas sociales. 

Las consultorías contratadas por el GMI fueron desarro l ladas durante el periodo 2008-2009 y su 

procedimiento incluyó d iferentes etapas: en primer lugar la e laboración de un documento 

borrador por parte de los consultores, luego se real izaron tal leres con referentes cal ificados en Jos 

cuales se d i scutió e l  documento y por ú lt imo l a  real ización del informe final que inc luyó los 

aportes real izados en  los respectivos tal leres (EO-GMI, 2009). 

En  total fueron nueve consultorías, s iete de las cuales corresponden a los sectores prioritarios 

establecidos para fomentar la investigación e innovación antes mencionadas y las dos restantes 

fueron de corte s i stémico, a saber: redes de i nnovación públ ico-privadas e i nnovación e inc lusión 

social .  

Además, se contrató un estudio con e l  fin de sintetizar e l  conjunto de los aportes sectoriales en 

un único texto, que profundizara en las estrategias contenidas en las consultorías anteriores, 

además de presentar una propuesta de instrumentos que integre de forma s istém ica las d i ferentes 

áreas priorizadas (EO-GMI, 2009) . 
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En un primer anál i si s  de este proceso, se pone de mani fiesto que e l  tema de l a  i nnovación para la  

inclusión social es p lanteado no como un área específica más  de intervención s ino  como un 

componente transversal del s i stema nac ional de i nnovación en elaboración. Esto se evidencia en 

la propia consideración del Equipo Operativo de l  GMI al separar dicha consultoría de las 

sectoriales y cons iderarla como po l ít ica transversal .  

Esta perspectiva se ve amp l iamente reflejada en la  consu ltoría que s intetiza y profundiza e l  

conjunto de aportes de las  consultorías sectoriales, real izada por  Carlos B ianchi y Michele 

Snoeck y cuyo informe final "C iencia, Tecno logía e T nnovación en Uruguay" final izado en abri l 

de 2009, se convierte en el documento base para la estructura y propuestas que contendrá el  

PENCTI aprobado un año después. 

En el primer capítu lo  del informe se presenta la perspectiva global del m ismo, s iendo una de las 

prem isas fundamentales del PENCTT "part ir  de una concepción integra l del desarro l lo en la que 

la equidad y e l  desarro l lo  son e lementos de una misma moneda". 

Se hace alusión en este punto a la necesidad del aporte de la  i nvestigación e innovación al 

crecim iento con equidad .  Esto impl ica la  combinación e i nteracción de pol ít icas 

macroeconómicas, po l ít icas de desarro l lo  productivo y pol ít icas sociales orientadas a la  

e l iminación de d iversas formas de discrim inación mediante i nversión en capital humano y 

construcción de capi tal social (Bianch i y Snoeck, 2009: 6). 

Luego se establece e l  marco conceptual en e l  que se apoyará el PENCTI, p lanteando dos 

enfoques complementarios :  

-En foque Macro :  integración d inám ica entre sectores económ icos:  consiste en ·'abarcar las 

capacidades de i nnovación en el  s i stema productivo como un todo, de manera de potenciar las 

ventajas de complementariedad y los procesos de s inergia". Plantea el concepto de S i stema 

Nacional de Innovación como base, en el  entendido de que la  interacc ión entre sectores y los 

d i ferentes actores que intervienen en su desarro l lo  "genera complementariedades y 

external idades pos itivas que son esenciales para mej orar la product ividad y l a  competit ividad de 

una econom ía" (B ianchi y Snoeck, 2009: 1 2) .  

-Enfoque soc ia l :  e l  aporte a la  equidad social desde l a  i nvestigac ión :  en  este punto se p lantea la  

propuesta de generar un método de trabajo que  contribuya a reso lver los  problemas de pobreza y 
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exclus ión social desde las actividades de CTI, partiendo de l  reconocim iento de que la 

intens ificación en conocim iento de la economía no acarrea automáti camente una reducción de la 

desigualdad, s ino que muchas veces se produce el  efecto contrario, exacerbándose mediante 

estos avances la po larización social  y la inequidad (Bianchi y Snoeck, 2009 : 1 5) .  

La  central idad dada a la vinculación entre el  desarro l lo  científico-tecnológico y l o s  procesos de  

inclus ión/exclusión social queda evidenciada a lo largo de l  documento y principalmente en  su  

marco conceptual de base, l ineamientos estratégicos y objetivos principales .  

Entre los seis l ineam ientos estratégicos que contiene, e l  qu into hace referenc ia  exp l ícita a la  

importanc ia de las  "i nnovac iones sociales", afirmando que ·'una pol ítica de innovación al 

servic io del desarro l l o  debe inc lu ir  la mov i l ización de las capac idades c ientífico-tecnológicas 

nac ionales para atender desafíos soc iales, ambientales y territoriales, inc luyendo demandas 

asociadas a la inclusión soc ia l" (Bianchi y Snoeck, 2009: 1 8) .  

Por otra parte, e l  tercer objetivo general de la  propuesta refiere d i rectamente a esta temática: 

"Desarro l lar capac idades y oportunidades para la aprop iac ión social del conoc im iento y la 

innovación ' i nc lusiva"'. A su vez, este objetivo se d ivide en tres sub-objetivos; e l  primero apunta 

a la generación y apl i cación de conocimientos para la reso lución de problemas sociales y la 

inclus ión social ,  el segundo está orientado a la d ivulgación de los  avances c ient ífico-tecnológicos 

favorec iendo la apropiación social de l  conoc imiento por parte de los c iudadanos y el tercero 

refiere a fomentar el espír itu emprendedor de n i ños y jóvenes mediante programas de 

popularizac ión de la c iencia y la  tecnología. 

La importancia asignada a la  d ivulgación y popular ización de la  c iencia y la tecnología dentro de 

este objetivo es notoria, estando presente en dos de los tres sub-objetivos planteados . Sin 

embargo, cuando se desarro l l a  este punto en e l  capítulo referido  a "Desafíos estratégicos a n ive l  

sectorial", se le asigna mayor re levancia a los aspectos referidos a la contri buc ión del PENCTI a 

la reso lución de problemas sociales mediante l a  generac ión de conocim iento endógeno . 

El enfoque en e l  que se basan los objetivos de pol ít ica desarro l l ados en este documento en 

relac ión a la relación entre CTI y equidad social ,  i ntenta superar l a  v is ión orientada únicamente a 

l a  reducc ión de los i mpactos negativos de los  cambios tecno lógicos, mediante la promoción de 

pol ít icas orientadas a aprovechar las capac idades de investigación e i nnovación para la 

resoluc ión de problemas de equidad social (Sutz, 2008). 
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Esta vis ión hace especial énfasis en la  necesidad de la  vinculación entre las demandas surgidas 

de los problemas presentes en la v ida cotidiana de  las poblaciones y las so luciones que pueden 

brindarse desde la producción de conocim iento c ientífico-tecnológico. 

Por otro lado se menciona a la perspectiva de la "Economía del conocim iento", la cual es 

definida como "un parad igma tecno-económico vigente en el mundo, que se profundizará en los 

próximos años, en el  que e l  conocimiento y la innovación son el motor del desarrol lo" (PENCTI,  

20 1 0 : 2) .  

Tanto en e l  objetivo 3 del documento como en la exposic ión de los objetivos de pol ít ica a 

desarro l lar para l levarlo a cabo, se p lantea una estrategia basada en dos componentes 

fundamentales: la ampl iación de la agenda de investigación-innovación para dar lugar a 

activi dades orientadas a problemas específicos de inclusión social y la amp l iación de 

pos ib i l i dades de acceso a derechos, b ienes y serv icios considerados como críticos para la 

i ntegración social de las personas, entre los cuales se prioriza salud, al imentac ión, educación y 

v iv ienda. Se proponen tres etapas para l levar a cabo esta estrategia: 1 )  identificación de la 

demanda, 2) amp l iación de la agenda de i nvestigación y 3)  ap l i cación de la i nnovación. 

3.5. El Plan Estratégico Nacional de Ciencia,  Tecnología e I n n ovación 2 0 1 0-2030.  

Este largo proceso de d iscusión y e laborac ión de propuestas en torno al rumbo de la CTI en 

Uruguay culmina con la  aprobación, mediante decreto pres idencia l  del 27 de febrero de 20 1 0, de l  

P lan Estratégico Nacional de Cienc ia, Tecnología e Innovación para e l  periodo 20 1 0-2030 .  

E l  documento aprobado y que figura como anexo en e l  decreto mencionado, básicamente se 

constituye al i n ic io  en una versión resumida de l  informe final de consultoría real izado por 

B ianchi y Snoeck anal izado anteriormente, sobre todo en l o  que refiere a las  prem i sas, 

cond ic iones de partida, marco conceptual ,  principios rectores y objetivos . 

S in  embargo, cuando se refiere a las áreas estratégicas prioritarias encontramos algunas 

d iferenci as,  que pueden ser atribu idas a cambios pol ít icos, producto de la d iscusión entre 

gobi erno, academ ia y actores empresariales antes mencionada, en el  marco de los ámbitos de 

d iscusión y negociación del CONICYT. 
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En este sentido, el documento aprobado establece una d i st inción entre sectores productivos y 

sociales, áreas tecnológicas intensivas en conocimiento y desarro l lo  de capacidades de base. 

Estab leciendo tres n ive les de priorizac ión, el primero involucra a los sectores "intensivos en 

conoc imiento" o "tecnologías transversales", e l  segundo refiere a la formación y desarro l lo  de 

capacidades de base y el tercer espacio de priorización son los núcleos de problemas 

rel ac ionados con los sectores productivos y sociales.  

Los principales actores que part ic iparon en e l  proceso de d iscusión y elaboración del p lan fueron 

actores gubernamentales, académicos y asesores técnicos de organismos internacionales, 

fundamentalmente del BID. Este aspecto s in dudas imprimió características particulares al 

documento. La asesoría y cooperación técnica de  este organismo tuvo fuerte relevanc ia  en e l  

proceso debido a que la  elaborac ión d e l  p lan s e  enmarca e n  una serie d e  transformaciones 

insti tuc ionales de la PCTf incluidas bajo  el  eje estratégico "Uruguay Innovador" del gobi erno de 

Tabaré Vázquez que fueron financiadas en su mayoría por préstamos de d icho organismo. 

Como se menciona  en e l  apartado anterior, luego de las consultorías temáticas contratadas se 

real izaron tal leres para d iscutir los  resultados de cada tema. En d ichas i nstancias partic iparon 

d iversos actores predominando los académicos. 

En el  área de inc lusión social el tal ler de d i scusión de resultados estuvo a cargo de los 

espec ial i stas en C ienci as Sociales que real izaron la  consultoría y as istieron alrededor de ve inte 

expertos académicos s in  registrarse part icipación de otros actores sociales. (Arancib ia, 20 1 7) 

A lo largo del texto del Plan no se encuentra n inguna alusión a la  inclusión social como área de 

problemas a abordar, a d iferencia de la  consultoría de B ianch i  y Snoeck, en la cual se encuentran 

varias referenc ias a esta área. En este caso, se sustituyen los problemas referidos a la inclusión 

social  por el área de problemas de "educac ión y desarro l lo  social". Estableciendo un fuerte 

vínculo, a nuestro entender, entre desarro l lo  social y los aspectos educativos y de popu larización 

de la CTI. 

El documento es de carácter muy general, no l legando al p lanteo de acciones y herramientas 

específicas median te l as cuales se sea pos ib le  alcanzar los objetivos propuestos para cada sector. 

Esto consideramos que deja un margen muy amp l i o  de acción para las inst i tuciones encargadas 

de la posterior ejecución de los programas, proyectos y acciones tend ientes a la concrec ión 
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práctica del Plan Estratégi co .  Este aspecto también es resaltado por algunos de los entrevi stados 

que formaron parte de la elaborac ión de estos instrumentos. 

En cuanto a la part ic ipación de actores en la  apl i cación de los l i neam ientos del Plan, e l  GMI que 

en teoría actuaría como princ ipa l  rector de la ANII mediante la definición de la  orientación 

estratégica, se ha reunido pocas veces luego de la aprobación del PENCTI en 20 1 O, delegando de 

hecho la  función programática y estratégica en e l  d i rectorio de la  ANI I  (B ianchi et al ,  20 1 6 :3 1 ) . 

En relac ión al tema específico de inclusión social ,  la interpretación del d i rectorio de ANII en 

cuanto a los l ineamientos del PENCTI es que estos no son los temas centrales para los cuales fue 

creada la agencia. Esto queda evidenc iado según e l  V icepres idente actual, entre otros aspectos, 

en la ausenci a  de l  M i nisterio de Desarro l lo  Social  (MIDES) en el GMI y en que la prioridad 

presupuesta! debe estar en fomentar la investigac ión e innovación en los sectores económicos 

trad ic ionales y en la  generación de nuevos sectores económicos. 

Está claro que e l  d irectorio de ANI I  t iene ese mandato de los min :stros que por algo en e l  
Gabinete d e  la  Innovación, que e s  todavía e l  gab inete q u e  nos gob ierna, n o  está e l  
Min isterio  de Desarro l lo  Social ,  e l  MIDES no figura y no sé s i  va a figurar alguna vez y 
eso de a lguna manera da señales (Entrevi sta a Vicepres idente de ANII ,  20 1 6) 

nosotros no podríamos por ejemplo s i  se nos ocurriera y hubiera una configuración del 
d irectorio part icular decir vamos a poner un terc io de nuestro presupuesto para e l  tema de 
inclusión social porque nos echan a todos al otro d ía. Porque c laramente hay una decis ión 
pol ít ica muy importante en que el  rol princ ipal de la ANI I  está d irig ido a la debi l idad o a 
la pata que se había notado como más importante que era e l  estancamiento económico del 
país debido a la  falta de invers ión en i nvestigación e i nnovación, está d i rigido a la  
economía, a los  sectores trad i cionales y a generar sectores no  tradic ionales en l a  actividad 
económica (Entrev ista a Vicepres idente de ANII ,  20 1 6) .  

La  concepc ión de l  vínculo entre desarrol lo  c ientífico y tecnológico e inclusión social que  prima 

en e l  documento responde al marco conceptual en el que se basó su e laborac ión el enfoque de 

los "si stemas de innovación soc ialmente orientados", d icho enfoque s istém ico considera la  

interacción de  d iversos actores e instituciones en e l  proceso de producción de l  conocimiento e 

in�ovación.  Considerando a las personas aquejadas por los problemas no son vistas ún icamente 

como receptoras de "resultados de investigac ión" o de innovaciones, s ino que son entend idas 

como parte del proceso (Alzugaray et al ,  20 1 3 :4 1 ) . 

En este sentido se p lantea en el documento, 
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Se pretende estimular procesos de aprendizaje  en torno a l  desarro l lo  de i nnovaciones para 
resolver prob lemas sociales y reducir la i nequidad (PENCTJ, 20 1 O : 1 5) 

Los i nstrumentos que perm itan concretar la po l ít ica CTI dependen de los objetivos 
persegu idos en tres espacios o áreas: la oferta de conoci m iento c ientífico-tecnológica, la 
producción y la  mejora del b ienestar socia l .  La innovación, entendida como proceso 
social ,  surge de la interacción y art iculac ión entre actores de todas estas áreas (PENCTI, 
20 1 0 : 1 1 )  

Enfatiza en un abordaje basado en pol íticas orientadas a aprovechar de manera más 
intensiva las capac idades de investigación e i nnovación para la resolución de problemas 
asociados a la equ idad ( . . .  ) La breve experiencia nacional al respecto ind ica la neces idad 
de incentivar, en primer lugar, "la innovación para la innovación social'', es  decir, 
procesos de aprendizaje que perm i tan avanzar en el desarro l lo  de metodologías eficaces 
(PENCTI, 20 1 0 : 5) 

S in embargo, en n inguna parte de l  documento se expl i cita cual será la part ic ipación especifica o 

el rol  que ocuparan los d iversos actores sociales involucrados en los procesos de i nnovación 

soc ial .  

Desde este enfoque se basa en "una concepc ión integral del desarro l lo en la cual equidad y 

crec im iento avancen de la mano". El PENCTT no se propone resolver los prob lemas de pobreza y 

exclusión social del país por s i  so lo y a is lado de las art iculac iones con otras pol íticas v inculadas 

al desarro l lo, s i no que pretende "generar un método de trabajo  que contribuya a eso desde las 

acti vidades de CTJ "  (PENCTI, 20 1 0 :4) .  

3.6.  Similitudes y diferencias e n  la elaboración de los planes y programas de ambos países 

Sigu iendo con los fines de este trabajo  se ana liza a continuac ión las principales s im i l i tudes y 

d iferencias entre la experienc ia  bras i lera y la uruguaya en lo que respecta al primer paso en e l  

anál i s i s  de po l ít ica l a  elaborac ión  en torno l a  v inculación entre CTI e i nclus ión social y su  

inserc ión en la  agenda de la PCTT. 

La primera de las s im i l itudes encontradas es que e l  impu lso para la i nstalación de los temas de 

i nclus ión social en la  agenda de la PCTI de ambos países estuvo enmarcado en sus respectivos 

gobiernos progres istas. La prob lematización real izada por los gobiernos de Inácio Lula Da S i lva, 

desde 2003, y Tabaré Vázq uez, desde 2005, que identifica a los fenómenos de exclusión social y 

desigualdad como un problema públ ico que requi ere una intervención i nmediata, en el marco de 

una agenda pol ít ica más amp l ia tanto del  Part ido de los Trabajadores (PT) como de l  Frente 
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Ampl io  (FA), fue fundamental en ambos casos para que fuera posib le su inserción en la agenda 

pol ít ica de la PCTl de estos temas. 

S iguiendo a Arancibia (20 1 7) ,  la  apertura de las pol íticas de CTI de ambos países hacia 

problemas sociales "se or ig ina en una coyuntura po lítica s i ngular que adm ite nuevas 

racional idades en el d iscurso y en las agendas de las po l ít icas públ icas en general" (Arancibia,  

20 1 7 : 1 1 9) .  

Este escenario político se  produce en  e l  marco del  denominado "giro a la izquierda" en  América 

Latina, que responde al fracaso de las reformas neoliberales ap l icadas en la región en l a  década 

de 1 990 a partir del Consenso de Washington. Estas reformas, lejos de lograr propiciar mayores 

n ive les de desarrol lo ,  se conv irt ieron en factores que profundizaron la d inámica de la cr is is  y 

empeoraron los problemas de exclusión social y pobreza en los países sudamericanos que las 

implementaron (Lechin i  et al ,  2008).  

De esta forma, las nuevas autoridades gubernamenta les consideraron la  convemenc1a que 

propic iaba este nuevo contexto pol ítico para p lantear objetivos de desarro l lo e inc lusión social en 

l a  PCTI, haciendo coinc id ir  e l  d iscurso de estas pol íticas con los planteamientos de inc lusión 

social que eran la  base de los programas de estos gobiernos (Arancib ia, 20 l 7 : 1 32). 

En las entrev istas real izadas con los referentes cal ificados se resalta c laramente este aspecto en 

ambos países. E. Rubianes, ex presidente de la ANII ,  p lantea en este sentido que el  contexto 

pol ítico y los l i neamientos marcados por e l  Frente Ampl io  en su primer gobierno impulsaron la  

inserción de estos temas en la  PCTI uruguaya: 

"Desde el punto de vista del  contexto pol ítico ocurre que estamos hab lando del año 2005, 
2006 donde e l  gobierno de izquierda que asume desarro l l a  fuertemente el  plan de 
emergenc ia  y e l  MIDES.  O sea, la  demanda i nstitucional por conoc imiento vinculado al 
objetivo del MIDES, de inclusión social ,  es parte de los insumos que se han tenido en 
cuenta en el desarro l lo  de la AN II y sus instrumentos. No se puede pensar esa po l ítica de 
C ienc ia  y Tecnología ais lada del contexto que l a  estaba demandando, que tenemos tales 
problemas, que cómo reso lvemos las problemáticas del conoc imiento de la estructura 
social , la exclusión social cómo se expresa, dónde ocurre geográficamente, qué es lo 
psicosocial que está por detrás de eso. Entonces ahí hay todo un apoyo a l íneas de 
investigación que van por ese lado". (Entrevista a ex presidente de la AN T I, 20 1 6). 

En B ras i l  también se destaca este aspecto en las entrev i stas en re lación a l a  asunción del Partido 

de los Trabajadores, 
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"O tema adentrou a agenda no período pós-eleitoral, ainda antes de Lula  da S i lva assumir  
a pres idencia, na fase de transi9ao de governo no final de 2002, quando equ ipes temáticas 
foram montadas para conhecer sobre as cond i96es de cada min i stério e/ou temas da  
agenda de  governo. Pessoas como Renato Dagnino, Jrma Pason i  e T ldeu Morei ra tiveram 
papel destacado na sensib i l iza9ao dos altos quadros polít icos do Part ido dos 
Trabalhadores para a importancia de abrigar o tema da inc lusa.o social na agenda da 
pol ít ica de c ienc ia e tecnología. A proposta de levar essa temática para o Min istério de 
C&T encontrou também um ambiente favorável naquelc momento cm que o '·combate a 
fome" fora e le i to por Lula da S i lva como objetivo central de seu governo." (Entrevista a 
Anal ista del TB1CT-MCTI)) 

Otro aspecto a considerar en la inserc ión de estos temas en las agendas gubernamentales son los 

procesos que se l l evaron a cabo para la elaborac ión de los planes nac ionales en ambos países. 

Considerando la relevanc ia  de la partic ipación social para generar procesos de inclus ión y 

cohesión, se entiende fundamental l a  presencia de procesos part ic ipativos y del iberativos en la  

toma de decis iones sobre estos temas. S igu iendo a Casas et al  (20 1 4),  e l  d i seño de planes 

nac ionales CTI mediante procesos part ic ipativos y del iberativos es una tendencia relevante en 

varios países latinoamericanos que no estaba presente en la  década de 1 990 (Casas et al ,  20 1 4 : 

1 2) .  

E n  los dos países anal izados se constata un acercamiento a procesos part ic ipativos en la 

e laboración  de los p lanes nac ionales de CTI, abriéndose espacios de consu l ta y partic ipación.  

En la experienc ia brasi lera, tanto para la e laborac ión de l  Plan de Acción en CTI (2004-2007) de l  

primer gobierno de Lula como de la  Estrategia Nacional de C iencia y Tecnología (ENCTT , 20 1 2-

20 1 5), se recurrió a mecanismos del iberativos mediante las l lamadas Conferencias Nacionales de 

C iencia y Tecnología (CNCT). En e l las e l  gobierno convocó a grupos específicos con énfasis en 

los actores trad icionales de la  PCTI y cierta presencia de actores de la sociedad civi l .  A partir de 

la  asunción del PT, estas conferencias comenzaron a tener un enfoque terr i torial con el fin de 

ampl iar sus capacidades consult ivas y se real izaron mediante instancias preparatorias prev ias en 

cada región .  

E n  e l  marco de la  IV Conferencia Nacional de CyT organizada por e l  gobierno para la  d iscusión 

e i dentificación de los principales temas abordados en  la ENCTI se verifica una part ic ipac ión de 

cerca de 4000 personas en la conferencia nacional ,  contando con la comunidad c ientífica, e l  

gobierno, sector educativo, empresarial ,  organizac iones estud ianti les,  s ind icatos y movimientos 

sociales,  Pero a pesar de esta ampl ia  part ic ipación es pertinente resal tar que la gran mayoría 
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part ic ipó como espectadores, s in  poder incid ir  s ign ificativamente en las d iscusiones o real izar 

aportes relevantes. Esta conferencia se presentó con un d iscurso democratizador pero se 

desarro l ló  en un formato en el  cual predominaron las intervenc iones de la comunidad científica y 

los expertos con poco intercambio con el públ ico. S in  embargo, estas conferencias y sus 

instancias preparatorias s i rv ieron para amp l iar l a  concepción popular de la importancia de la  CTJ 

para e l  desarrol lo  del país y para involucrar a nuevos actores de la sociedad c iv i l  organ izada en 

estos temas. 

S iguiendo a Arancibia (20 1 7 : 1 62), "si  b ien falta mucho para que estos grupos tengan un papel 

decisorio, su reconocim iento en las fases consultivas de la PCTI constituiría una tendencia 

inédita en ese país, específicamente, en la agenda de CTI para la inclusión social". 

Esto se constituye en una d iferencia importante con la experiencia de Uruguay, en la cual s i  b ien 

se ha dado e l  involucramiento de nuevos actores en las fases consu ltivas para la e laborac ión de 

p lanes y programas CTI en e l  marco de l  CON TCYT, estos no tuvieron mucha incidencia; 

además, no participaron organizaciones no gubernamentales  o movim ientos sociales como en el 

caso de Bras i l .  

S in  dejar de considerar l as d i ferencias en d imensión territorial de ambos países, de las estructuras 

estatales (federales en el caso bras i lero y unitarias en el  uruguayo) y el d i ferente peso h i stórico 

que t ienen en Bras i l  determinadas regiones (por sus características productivas e industriales) a 

d iferencia de Uruguay, con las d iversas incidencias que dichos factores pueden tener en ambos 

procesos anal izados, es posib l e  constatar una mayor partic ipación de nuevos actores sociales en 

e l  proceso brasi lero que en el  uruguayo. 

En la experiencia brasi lera se constata en este sentido la real ización de encuentros, seminarios y 

tal leres regionales previos a la I I I  y IV Conferenc ia  Nacional de C iencia y Tecno logía que 

consol idó e l  papel de las ONG y actores sociales en estos procesos. 

Sin embargo, las propuestas real izadas por estos actores sociales y organizaciones promotoras 

del enfoque de Tecnología Social ,  en las tres CNCT real izadas, no fueron contempladas en e l  

p lan de acción 2007-20 1 0  ni en la ENCTI 20 1 2-20 1 5 , siendo solamente recogidas en el  Libro 

Azul que s istematiza los resu ltados de la conferencia. Esto, como plantea Arancibia (20 1 7 : 1 63 ), 

"representa un indicio de las l im itaciones que enfrentan los actores socio-civ i les para hacer 
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e fectivas sus recomendaciones en el d iseño e implementación de los p lanes y programas de 

po l ítica, más aun cuando se sostienen en ideas más progresi stas y transformadoras". 

En Uruguay, la elaboración del PENCTJ se d io mediante procesos menos part ic ipativos en los 

cuales estuvieron presentes mayoritariamente los sectores "tradic ionales" (gubernamental y 

académico), s i n  rea l izarse consul tas más ampl ias, y con apoyo técn ico:  e l  mecanismo uti l izado 

fue la contratación de consultorías para cada uno de los temas considerados fundamentales, las 

cuales fueron real izadas con fondos y bajo  la asesoría técnica del B ID .  

Como ya  se mencionó, e l  Gabinete Min isterial  de la  Innovación des ignado por e l  Poder 

Ejecutivo en e l  año 2005 real izó un proceso de consu lta al inter ior de los m in i sterios que lo 

i ntegraban, dando como resu ltado la identificación de una serie de sectores estratégicos para el 

desarro l lo  de CTI. A part ir  de estas áreas se contrataron nueve consultorías con expertos 

independientes y se d iscutieron los resu ltados en tal leres con d iversos actores académicos y 

pol íticos. La i nfluencia de la academia  en la e laboración del  PENCTI 20 1 O fue notoria en todas 

las temáticas, incluida la de inclus ión social , en la cual partic iparon exclusivamente expertos 

académicos. 

En suma, l a  fuerte presencia de la  comun idad académica en estos procesos, así como de 

integrantes de l  gobierno y expertos, es una característica compart ida en ambos países . Otro 

aspecto en común entre ambos casos son los mecan ismos consultivos moderados en l a  

elaboración de Planes y programas que  no  inc luyen de forma protagónica a otros actores "no 

trad icionales" de la  PCT. Sin embargo, en e l  caso de Bras i l  se constató una re lativa apertura a la 

i ncorporación de nuevos actores (aunque de forma un poco marginal) tales como Organizaciones 

no gubernamentales  (ONGs) y mov imientos sociales, proceso que no se registró en Uruguay. 

En este punto de l  aná l i s i s  es pert inente comparar las características y e l  grado de prioridad que 

adquiere l a  PCTI para l a  i nc lusión social dentro de los p lanes o estrategias generales para e l  área, 

fruto de los procesos de d iscusión y e laborac ión antes mencionados. Esto perm itirá d i scutir, en e l  

s igu iente capítulo ,  s i  los  instrumentos que  se implementaron se  adecuan a la  p lan i ficación y 

principales l i neamientos p lanteados para e l  periodo estudiado. 

En el  caso de Bras i l  encontramos, en e l  P lan de Acción 2007-20 1 0, que l a  CTI para el desarro l l o  

social es establecida como una de las cuatro prioridades estratégicas a n ivel  nacional (Prioridad 

Estratégica TV), la cual t iene como objetivo: "Promover la popularizac ión y e l  perfeccionam iento 
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de la enseñanza de c iencias en las escuelas, así como la producción y la d ifusión de tecno logías e 

innovaciones para la inclusión y el desarro l lo  social" (MCT, 2007: 27) .  

S i  b ien se estab lece una orientación hacia la  enseñanza de c iencias y la  popularización de la  CTI ,  

también se inc luyen los aspectos de producción y d istribución de tecnologías e i nnovaciones 

orientadas a estas prob lemáticas sociales. Así se conforman las dos l íneas de acción propuestas 

para l l evar a cabo este objetivo: Popularización de la CTJ y mejora de la Enseñanza de C iencias, 

por un lado, y Tecnologías para el desarrol l o  soc i al por otro. 

Las metas que se especi fican dentro del P lan para la  P rioridad Estratégica IV son las siguientes :  

a)  implementar 400 centros vocac ionales tecno lógicos (CVTs), b) implementar 600 nuevos 

te lecentros y c) Ampl iar las Ol impíadas de Matemáticas, con la  participación de 2 l m i l lones de 

alumnos y la concesión de 1 0 .000 becas para Ja enseñanza media en 20 1 0  (MCT, 2007: 42) . 

Se observa de esta manera la prioridad asignada a estos tres temas considerados como centrales 

en Ja Pol ítica de CTI para e l  Desarro l lo  Social  (PCTDS): Centros Vocac ionales Tecnológicos, 

Inclusión d igital y D i fusión y popularización de  la C iencia. Queda en un segundo p lano Ja 

producc ión tecnológica or ientada a solucionar problemas de inc lus ión y desarro l l o  social ,  no 

incluida específicamente dentro de las metas, pero s í  en las l íneas de acción más generales .  

Por tanto, no se percibe un  cambio estructural de orientac ión del  paradigma vigente de la  PCTI, 

ya que los  temas que impl icarían un cambio de las lógicas hegemón icas de producc ión de 

conoc im iento (desarrol l o  de Tecnologías Sociales) fueron introducidos de forma general y en 

una posic ión marginal frente a otros asuntos considerados fun damentales, los cuales no 

comprometían las jerarqu ías trad i cionales de l a  pol ítica. Dagnino  (2007) argumenta, en este 

sentido, que el "modelo cogn itivo" de esta política permaneció con escasas mod ificac iones y, si 

b ien se i ntrodujeron en el debate argumentos que apelaban a una mayor contr ibución de la CTT  a 

la reso lución de problemas sociales, no  se sugirieron  transformaciones profundas a la 

rac ional idad que orienta la producción y apl i cac ión del conocimiento en el  país. 

S i n  dejar de considerar que la  inc lusión de estos temas entre los objet ivos nac ionales de la  PCTJ, 

es un hecho que le asigna c ierta relevancia y los co loca en la agenda púb l ica para su 

consideración a n ive l d i scursivo y ejecutivo, aspectos inex istentes en las planificaciones previas 

a 2004. As í  como l a  apertura a la  participación, aunque aún i nc ipi ente y moderada, 

actores sociales en los procesos de p lanificación que habi l itó esta i nserc ión temática . 
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En la experiencia de Uruguay estos temas también se introducen como prioridades generales y 

ampl ias, s in  de l imi tar metas específicas, lo cual d ificu lta l a  evaluación de los resultados de l a  

ap l icación de las pol ít icas en re lación a las metas planteadas. 

En e l  PENCTI, como ya se mencionó, se estableció como quinto pri nc ip io rector e l  desarro l lo  de 

"innovaciones" soc iales y se introduce como tercer obj etivo general de l  plan, luego de la  

consol i dación del  s i stema c ientífico-tecnológico y su v inculación con e l  ámbi to productivo, y del 

i ncremento de la  competit ividad en e l  marco de la global ización, e l  desarrol lo de capacidades 

para la apropiación social del conocimiento y la  innovación inclusiva. 

En cuanto a la concepción teórica que está en la base de los documentos, el caso Bras i lero puede 

enmarcarse en la perspectiva de la "Economía del conoc imiento'', donde e l  cambio tecnológico y 

la i nnovación serían los motores que hacen pos ib le  l a  expansión y e l  crecim iento económico del 

país .  Por tanto, a través de los documentos oficiales se promueve una v is ión de fortalecim iento 

de las capacidades CTI con el fin de convert i rse en potencia c ientífica, tecnológica e i nnovadora. 

También desde una concepción de S istema Nac ional de I nnovación (SNI) se le otorga un peso 

importante a la innovación empresaria l .  Se promueve, en este sentido, desde la p lan ificación en 

CTI una art iculación estrecha con la pol ít ica i ndustria l .  

En  este sentido, en ambos países se expl ic ita la  neces idad de impulsar un desarro l lo  intens ivo en  

conocimiento frente a una estructura productiva con gran peso de  l a  producción de 

"commod ities". 

El caso uruguayo, por su parte, encontramos además, en lo que respecta espec íficamente a 

i nclusión soc ial ,  una fuerte influencia de l  enfoque de S istemas de innovación socialmente 

orientados. Por últ imo, en la ENCTI bras i l era, la  noción de inclusión soc ia l  vinculada a CTI se 

presenta equiparada a las v is iones de "transferenc ia", "diseminación" y "acceso" al 

conocim iento. 

En este aspecto, en el caso uruguayo encontramos una lógica s im i lar de desarrol lo tecnológico 

para l a  resolución de problemas de inclus ión social ,  donde se propone generar y ap l icar 

conocim ientos desde los ámbitos académicos y técn icos para la reso lución de estos problemas, 

contemplando a las poblaciones afectadas por los m ismos sólo en e l  momento de i dentificación 

de la  demanda. No se p lantea, por tanto, l a  pos ib i l idad de partic ipación de estos actores, que 

serán beneficiados por las soluciones tecnológicas propuestas, en el proceso de e laboración.  
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Tabla 2 :  Resu men de las variables comparadas en el análisis d el proceso de inserción de la 

temática Inclusión Social en la  PCTI de Brasil y Uruguay. 

Variab les comparativas Bras i l  Uruguay 

Gobiernos progres istas PT (2003) Contexto po l ít ico FA (2005) Contexto político 
(PT y FA) favorable a la inserción de favorabl e  a l a  inserc ión de 

Procesos de e laboración 
de P lanes Nacionales 

Características y grado 
de prioridad de la PCTI 
para la inc lusión soc ial  

Concepción teórica 

temas de inc lusión social en l a  
agenda general de pol íticas 
púb l icas. 

Proceso part ic ipativo y 
de l iberativo relativamente 
ampl i o :  Conferencias 
Nacionales de  C iencia y 
Tecnología, 
terr i toriales .  

con previas 
Inclusión de 

nuevos actores (organizaciones 
sociales y ONGs) 

temas de inclusión social en la  
agenda general de pol ít icas 
públ icas. 

Proceso part ic ipativo y 
del iberativo menor, l imitado a 
actores c lás icos .  No incluye 
part ic ipación de 
organizaciones sociales. 

Programa prioritario de 
ENCTI 

la  Tercer objet ivo general del 
PENCTI 

Inclusión d igital y Producción tecnológica para l a  
popularización de l a  CTJ . 

Producción tecnológica para 
inclusión y desarro l lo  social  se 
introduce de forma general y 
ocupa posición marginal .  

Creación de SECIS 

Economía del  conocimiento . 

Determin ismo tecnológico 

Transferencia 
conocimientos 

de 

inclus ión soc ia l  se introducen 
como prioridades generales y 
ampl ias pero s in  de l im itar 
metas específicas, 

Economía del conocim iento. 

S istemas de Innovación 
soc ialmente orientados (Sutz, 
BID) 

Transferencia 
conocimientos 

de 

En síntesis, existen s im i l itudes y d i ferenc ias en el proceso de inserción de los  temas de inclus ión 

social en p lanes y documentos de CTI de Bras i l  y Uruguay. En primer lugar, en los dos países se 
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encuentra un contexto polít ico favorable para la inserc ión de estos temas, determ inado por la 

asunc ión de gob iernos progres istas en ambos (PT y FA) .  Por otra parte, existe un acercam iento a 

procesos partic ipativos y de l iberativos en la  e laboración de los Planes nacionales de  CTJ, con la 

d iferencia de que en e l  caso brasi l ero este proceso se da de  forma más amp l i a  y con part ic ipac ión 

de  organizaciones sociales además de los actores c lás icos de esta pol ítica. 

Otra s im i l i tud encontrada responde a la prioridad asignada a nivel del d iscurso a estos temas. En 

este sentido, s i  bien son colocados como objetivos generales de los p lanes y estrategias 

nacionales de ambos países, lo  cual impl i ca una relevanc ia  cons iderable, en sus conten idos y 

v inculación con otros temas quedan subord inados a lógicas de competencia y crec im iento 

económico. S in  proponer verdaderos cambios en la rac ional idad que orienta la PCTI en térm inos 

generales, basada en la neutral i dad de  la c iencia .  La incorporac ión de estos temas se da  como 

compensatoria de las desigualdades e inequidades generadas por e l  s i stema económico y sin 

considerar una reorientación general de los fines del  desarro l lo  c ientífico y tecnológico v inculada  

a l a  reso lución de  problemas sociales estructurales .  

En relación al contenido  de  esos objetivos se encuentran también algunas d i ferenc ias entre 

ambos países: m ientras en Brasi l  se alude a acciones y metas específicos, en Uruguay el 

contenido es más general ,  d ificultando la medic ión de resultados. 

Por ú ltimo, l as concepciones teóricas de  base que orientan los planes son d iferentes. En el  caso 

de Uruguay se constata en el aspecto específico de i nclusión social una ut i l ización de conceptos 

provenientes de la perspectiva de S istemas de innovación socia lmente orientados.  En el  caso de 

Bras i l  no se encuentra en este aspecto sustentación conceptual v inculada a los enfoques teóricos 

de CTS desarrol lados en la región en e l  último s ig lo y que fueron presentados en este trabajo ,  

prevaleciendo una concepción l i neal de l  v ínculo entre CTI e inc lus ión social ,  en  la cual se  

considera al desarro l lo c ientífico-tecnológico capaz por  s í  m ismo de  promover la  i nclus ión y el  

desarrol lo  social . La noción de  Tecnología Social se p lantea una sola vez en la  ENCTI brasi lera, 

con un matiz acotado a la inclus ión productiva, mediante la transferencia de tecnologías a 

pequeños emprendim ientos. Estos aspectos se presentan como subordinados a las metas 

económicas y de inserción internacional como país tecnológicamente desarro l lado. 

Con la  final idad de  contrastar los objetivos y l ineamientos de la pol ítica de  c iencia y tecnología 

para la  inclusión social anal izados con las acciones e i nstrumentos concretos que se l levaron a 
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cabo en e l  periodo, se abordan en e l  capítu lo s iguiente las características de d ichos i nstrumentos 

y en e l  ú l timo capítu lo se ana l izaran los recursos asignados en cada país . 

1 09 



Capítulo 4 :  Instru mentos de política CTI para la Inclusión Social 

En este capítu lo se anal izan los instrumentos implementados en el periodo anal izado que 

responden a los documentos y p lanes de gobierno en materia de C iencia, Tecnología e 

I nnovación para la Inclusión Social de ambos países . 

En la primera secc ión se presentan los instrumentos y sus características, implementados en 

Bras i l  en e l  marco de la  Secretaria de C iencia y Tecnología para la Inclusión Social (SECTS) .  

En la segunda sección se anal izan los  instrumentos ejecutados por l a  Agenci a  Nacional de 

Investigación e Innovación de Uruguay (ANII )  y por la  Comis ión Sectoria l  de Invest igac ión 

C ientífica (CSIC) de la  Un iversi dad de la  Repúbl ica, referidos a CTI para la  Inclusión Social . 

Por últ imo, se anal izan las s im i l itudes y d iferencias entre ambos países en cuanto a 

características de los instrumentos presentados.  

4. 1 .  Brasi l :  I nstru mentos d e  PCTI para Ja i n clusión social  2 003-2 0 1 5  

A parti r  d e  l o s  p lanes e laborados que ponen e n  la  agenda de la  PCTI bras i lera l o s  temas de 

Inclusión y Desarrol lo Social y con la final idad de poner en práct ica e l  tercer objetivo del  Plan de 

acción, l a  Secretaría Nacional de C iencia y Tecnología (SECIS) del Min isterio de C iencia y 

Tecnología comienza a implementar una serie de instrumentos que se d iv iden en dos grandes 

l íneas de acción:  Difusión y popularización de la CyT y Tecnologías para el desarro l lo social .  

A Ja  definic ión de estos i n strumentos como los efectivos integrantes de  la PCTDS se l lega por la 

influencia de actores académicos v inculados pol íticamente con e l  gobierno de l  PT, que venían 

desarro l lando i nvestigac iones en estos temas. Según uno de los  referentes entrevi stados, 

i ntegrante del  Instituto Brasi lero de Información en C iencia y Tecnología del Min i steri o  (IB ICT­

MCT), l a  rac ional idad que l l evó a l a  creac ión de esos instrumentos fue defin ida de forma 

personal y poco inst itucional izada. 

"Haviam os "donos" ou "patronos" desses temas, com os quais e les  erarn 
i dentificados. Os Centros Vocacionais Tecnológ icos (CVT) eram obra do Deputado 
Federal e ex-reitor da Univers idade Federal do Ceará, A riosto Ho landa; As 
O l ímpiadas Bras i l e i ras de Matemática foram i mpuls ionadas por I ldeu Moreira, 
professor de física da Univers idade Federal do R io  de Janeiro (UFRJ), influente 
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m i l itante do PT que se tornou d iretor do Departamento de Populariza<;ao e D ifusao da 
C iencia da Secretari a  Nacional de C iencia e Tecnologi a para Jnclusao Social entre 
2003 e 20 1 3 ;  I ldeu também sustentou in i c ialmente o programa de A rranjos 
Produtivos Locais (APLs) notabi l izados nos trabalhos de Helena Lastres e José 
Cassio lato, ambos do Instituto de Econom ía  da UFRJ" (Anal i sta del TBICT-MCT). 

En este sentido, existieron organizaciones y grupos con prox im idad pol ít ica que jugaron un papel 

i mportante en Ja  definición de Ja  ejecución de la  PCTDS,  l ogrando i nstituc ional izar algunas de 

sus demandas, 

"Os grupos com maior interac;ao e aproximac;ao po l ít ica, no caso com o Partido 
Social i sta Bras i l eño (PSB), em 2003, foram os que l ideraram e foram incorporados na 
SECIS para executarem as pol ít icas. (O PSB foi o part ido que l iderou o m ini stério, 
prat icamente, durante os dois mandatos de Lula ( . . .  ) .  A inclusao d ig ital, as a96es de 
economia so l idária, os  APLs, os programas agrários, como o PAA (aqui s i9ao de 
a l imentos), o PNA E  (al imenta9ao escolar), entre muitos. Cada in ic itativa destas 
estava a l icer9ada por um conjunto de organiza96es sociais que já m i l i tavam sobre 
essas demandas." ( 1  ntegrante del J B  lCT-MCT) 

A esto se suma como aspecto posit ivo del proceso e l  papel jugado por la  F inanciadora de 

Estudios y Proyectos (FINEP) 1 1 , que apoyó desde un in ic io  estos temas y actuó v inculada a la 

Red de Tecnología Social (RTS), faci l i tando la  generac ión de redes entre las organizaciones 

sociales y los programas estatales.  

Otro entrevi stado docente del Instituto de Geociencias de Unicamp, deja  c laro la  importancia del 

papel jugado por esta inst itución :  

"Hay que rescatar el  papel de la FINEP, de hecho, las otras inst i tuciones no abrazaron e l  
tema de forma considerable, l a  FINEP s i  ( . . .  ) un grupo de profes ionales de la  FINEP que 
comenzó desde adentro, no fue algo que sal ió de fuera para dentro, s ino a lgo que brotó de 
la  propi a  i nstitución, comenzaron ese debate y comenzaron a proponer cosas muy 
i nteresantes. Ahí  tuvi eron esa l i gazón con Ja RTS (Red de Tecnología Social), que fue 
muy importante para dar v i s ib i l idad a esa d i scusión. Y Ja FINEP acabó actuando no solo 
como una financiadora de estud ios y proyectos s ino también como una faci l i tadora y 
movi l izadora de redes, fue realmente una instituc ión importante en todo ese proceso." 
(Entrevista a docente de Univers idad de Campinas, 20 1 6) 

11 
La Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) es un organismo público ej ecutor del  Ministerio de Ciencia y 

Tecnología creada en 1 967, tiene por final idad apoyar estudios, proyectos y programas de i nterés para el desarro l lo 
económico, socia l ,  c ientífico y tecnol ógico del país, considerando l as metas y prioridades sectoriales estab lecidas en 
los p l anes del  gobierno federal (Decreto del Poder Ej ecutivo Nº 1 80 8  de 1 996) 

1 1 1  



Dentro de la primer l ínea de acción de l a  SECIS se encontraban los i nstrumentos Ol impíada 

Bras i lera de Matemáticas de las Escuelas Públ icas (OBMEP), Apoyo a proyectos y eventos de 

d ivu lgación y educac ión c ientífica, Apoyo a la creación y desarro l lo  de centros y museos de CTI ,  

Conten idos d igitales mult imedia para la educación c ientífica y Popularización de la CTI  en 

i nternet. 

La segunda l ínea de acc ión estaba compuesta por los instrumentos :  Centros Vocacionales 

Tecnológicos (CVTs), Inc lus ión d igital, I nvestigación, I nnovación y extens ión tecnológ ica para 

e l  desarro l lo  social ,  Programa comunitario de tecnología y c iudadanía, Arreglos productivos 

locales, Apoyo a la T+D apl icada a la  seguridad a l imentaria, I+D en temas agropecuarios y 

agro industria les y Capacitación en CTI para e l  desarro l lo  social . 

A part i r  de 20 1 2, conforme a lo d ispuesto en J a  ENCTI 20 1 2-20 1 5 , las l íneas de actuación de la 

SEC J S  se estructuran en dos grandes programas prioritarios :  "Cienc ia, tecnología e innovación 

para el  desarro l lo social" y "Tecnologías de la información y comun icación". El primero está 

compuesto por cuatro instrumentos :  i) "Popu larizac ión de la CTJ  y m ejoría de enseñanza de  las 

c iencias"; i i )  "Inclusión Productiva y Social"; i i i) "Tecno logías Asist ivas"; y iv) "Tecnologías 

para c iudades sustentables". Se observa que las dos primeras vert ientes dan cont inuidad a 

algunas de las acciones de pol ítica establecidas desde 2004; las otras dos vert ientes i ncorporan 

nuevos temas al espectro de la CTT para la inclusión soc ial . El segundo programa está destinado 

a fomentar la inclusión d igital . Las vert ientes de ambos programas se traducen, para su 

operac ional ización, en los l lamados "Programas estructurantes de CT J  para el desarro l lo  social". 

Estos instrumentos son implementados por el  MCTI a través de sus agencias ejecutoras (CNPq y 

F INEP), en algunos casos part ic ipan otros organismos en su ejecución como el Min i sterio de 

Educación y Cultura (ej :  Contenidos d igitales multimedia  para la educación c ientífica). 

En las Tablas 2 y 3 se detal lan los objetivos de cada uno de los i nstrumentos que componen cada 

l ínea de acción o programa estructurante d iv id idos en los dos periodos: el primero va desde el 

in ic io  de la PCTDS hasta la final izac ión de l  Plan de acción 2007-20 1 0, el segundo periodo 

corresponde a la ENCTI (20 1 2-20 1 5), que como se mencionó, i ntroduce algunas mod ificaciones 

en los instrumentos que se venían implementando en los dos p lanes anteriores. 
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Tabla 3 :  Líneas de actuación SECIS 2004-20 1 0  

A. Difusión y popularización de l a  CyT 

Objetivo: Promover la mejora de  la educación científica, la popu larización de  la  CyT y l a  apropiación social del  
conocim iento. 

I nstrumento Objetivos 

Olimpíada Brasi lera de  M atemática de  las Consol idar  y a m p l ia r  la Ol impíada Brasi lera de Matemática de las 

escuelas públ icas (OBMEP) Escuelas Púb licas (OBMEP). con el  objetivo de estimu lar  y promover 

el  estudio de las matemáticas e ntre a l umnos de las  escuelas públ icas, 
contribuyendo para la mejora d e  la ca l idad de la  educación básica; 

identificar jóvenes talentos e i ncentivar su i ngreso e n  las  á reas 
c ientíficas y tecnológicas; y promover la inc lusión social por medio de 

la d ifusión de l  conocimiento. 

Apoyo a proyectos y eventos de divu lgación y Promover, fomenta r y apoyar a ctividades de divulgación científico-

educación científica. tecnológica y de i nnovación y de desarrollo de la  enseñanza de 

ciencias real izadas por instituciones de enseña nza e investigación, 
entidades científico-tecnológicas y de i nnovación, órganos 
gubernamentales y otras orga nizaciones, así como consol idar  y 
expa ndir  la Semana Nacional  de C&T (SNCT) .  

Apoyo a la  creación y a l  desarrol lo de  centros y Ampl iar  y desarro l lar  la red de popularización de CTI en el país y la 

m useos de ciencia, tecnología e innovación a rticulación de los centros y m useos de CTI entre sí .  Aumentar la 
cantidad y mejorar la  distribución regional  de centros y m u seos de 

CTI, planetarios, observatorios, parq ues de ciencias, OCCAS (Ofic inas 

de Ciencia C u ltura y Arte). actividades it inera ntes de divulgación de 

CTI, etc. Est imular  a las  u n ivers idades e instituciones de investigación 
a integrarse en las  actividades de educación y divulgación científico-
tecnológica y de i nnovación.  

Contenidos d igitales mult imedia para Producir contenidos digita les de educación en diversas plataformas, 

educación científica y popularización de la CTI en las á reas de Matemática, Lengua Portuguesa, Física, Química y 

en internet Biología d e  enseñanza básica, d estinados a constituir el portal 
educacional para profesores, a fin de forta lecer la  práctica docente 

en la  enseña nza básica y contri bu i r  para la mejora y modernización 
de los procesos de enseñanza y de aprendizaje.  Promover y estimu lar  

la  creación de sitios y porta les  de popu larización d e  l a  CTI en 
I nternet, así como la integración de d iversos medios como radio, TV e 
I nternet. 

B. Tecnología para el desarrol lo social 

Objetivo: Desarrol lar y apl icar tecnologías sociales y promover la extensión tecnológica para la inc lusión 
productiva y social .  
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Implementación y modern ización 

centros vocacionales tecnológicos. 

de Consol idar y expan d i r  e l  programa de Centros Vocacionales 

Program a  nacional de  inc lusión digital (del 

Ministerio de las Comunicaciones, 

parcialmente asumido por e l  MCT) 

Apoyo a la investigación, innovación y 

extensión tecnológica para el desarrollo 
social 

Program a  Comunitario de Tecnología y 

Ciudadanía 

C,T&I para el desarrollo regiona l  con 

enfoque en desarrol lo local - Arreglos 
Productivos locales(APLs) 

Apoyo a la l+D apl icada a la  seguridad 

a l imentaria y nutricional 

l+D en temas agropecuarios y 

agroindustriales para la inserción social 

Tecnológicos/CVTs, buscando forta lecer la  red nacional  de d ifusión y 

Popularización de la C& T, a mpl iando la oferta de puntos de acceso a l  

conoci miento científico y tecnológico. Forta lecer l o s  sistemas locales y 

regionales de CTI, por medio de la i ntegración de las  capacidades de los 

actores locales.  Contrib u i r  para la mejoría de la educación científica, 

proporcionando cursos de formación técnica y/o profesional,  p resenci a l  o a 

distancia, en el á rea científico-tecnológica. Forta lecer la voca ción regiona l 
por medio del  aprovechamiento de las oportun idades sectoria les (arreglos o 

procesos productivos locales) ya existentes o emergentes. Reforzar la 

infraestructura insta lada de l & D  necesaria para el  p roceso de generación, 

adaptación y d i fusión de l  conocimiento científico-tecnológico. Favorecer la 
transferencia de Tecnologías Sociales como medio de contribución al 
desarrollo regional, con énfasis en la  inclusión social y reducción de l a s  
disparidades locales; a m p l i a r  la atención p a ra otros sectores productivos 

con gran convergencia e impacto en la  generación de empleo y renta. 

Proporcionar a la población menos favorecida acceso a las  fac i l idades de l a s  

tecnologías de la información, capacitando jóvenes para el mercado de 

trabajo y trabajadores en p rácticas relacionadas con la  informática.  

Apoyar p royectos y programas orientados a la  investigación, i n novación y 

extensión de tecnologías para el desarrol lo social, b u scando contri bu ir  a la  

solución de problemas socia les con la  uti l ización de herramientas de 

tecnología asistiva, trabajo y renta, habitación, saneamiento a m b iental, 

agricultura fami l ia r, educación, deporte y ocio. 

Construir una base de conocimientos científicos y tecnológicos en 

actividades agroindustriales d e  i nterés nacional o regional  or ientadas a los 

emprendimientos de pequeño porte en actividad de la  ind ustria a lgodonera 

con baja capacidad de inserción social y económica, para atender a los 

productores, tra bajadores y comunidades l igadas a la producción agrícola 

de base fa mi l iar, asentamientos de la reforma agraria y comunidades 

trad ic ionales en el  Semiá rido N o rdesti no.  

Promover el  desarrollo regional  y local  por medio de innovaciones q u e  

aumenten la competitividad y generen renta en l o s  APLs. Apoya r la  

promoción del  desarrollo regional y fomentar asociaciones entre institutos 
de ID+i,  universidades y sectores prod uctivos, contribuyendo para la 
solución de problemas sociales y para el  desarrol lo sustenta ble .  

Apoyar proyectos de investigación, estudios, progra mas y acciones 

destinados a l  desarrol lo de la  seguridad a l i mentaria y nutricional,  a fin de 

garantizar a todos el acceso regul a r  y permane nte a al i mentos de cal idad,  
en cantidad suficiente, sin comprometer el  acceso a otras necesidades 

esencia les, teniendo como base prácticas a l i mentarias p romotoras de la 

sal ud, que respeten la diversidad cultural  y que sean social ,  económica y 
ambienta lmente sustentables, contri buyendo así a la inclusión social  y l a  

reducción d e  l a s  desigua ldades regionales.  

F inanciar proyectos de producción y procesam iento orientados a la 

atención de la demanda en agroecología, orgá nica y extractivista 

sustentab le .  Real izar eventos para d ifusión y transferencia de tecnologías 
orientadas  a la pequeña agroind ustria; capacitar fami l ias  en procesos 

productivos con énfasis en la agroindustria .  

Capacitación en C,T&I para e l  desarrol lo Desencadenar un proceso de d iscusión y capacitación sobre C&T y 

social desarro l lo social junto a la comunidad científica y tecnológica, estudiantes, 

movimientos socia les, funcionarios públ icos y sociedad en general, 

buscando a umentar la capacidad de atender las  demandas cognitivas de la 

i nclusión social  media nte l a  uti l ización del potencial  existente en las 

instituciones públ icas de enseñanza e investigación. 

Fuente: Dias, 20 1 2  p. 1 65 - 1 67 .  
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Tabla 4 :  Programas estructu rantes, SECIS-MCTI (20 1 2-20 1 5) 

Programa "Ciencia, tecnología e innovación para e l  desarrol lo social" 

Objetivo: desarro l l a r  y d ifund i r  conoc im iento y soluciones creativas para la inclusión productiva y soc ia l, la 
m ejo r ía de l a  ca l i d a d  d e  v i d a  y e l  ej e rc ic io de l a  c i u d a d a n ía 

Programa estructurante 

Popularización de la  CTI 

y mejora de la 

enseñanza 

ciencias 

de las 

Objetivo 

Promover la  mejora de la  educación 

científica, la popularización de la  CyT y la 

a propiación soci a l  del  conocimiento 

I nclusión productiva y Desarro l lar  y apl icar tecnologías socia les 

social y promover la extensión tecnológica para 

la inclusión productiva y socia l  

Tecnologías de asistencia 

{TA} 

Tecnologías para 

ciudades sustentables 

Mejorar y fomentar los procesos de l+D 

en tecnología asistiva, as í  como divulga r 

los productos disponibles en el mercado 

nacional como forma de promover e l  

acceso a los usuarios de TA. 

Desarrollar y d ifund i r  tecnologías q u e  
contribuya n para q u e  las c iudad es sean 
económicamente via bles, socialmente 

j ustas y ambienta lmente sustentables.  

Seguridad a l imentaria y Contribu i r  a la seguridad a l imentaria y 

nutricional nutr ic ional  d e  los grupos más 

Acciones 

• Apoyo a proyectos y eventos de divulgación 

científica (Semana Nacional de CyT y d iversos 

eventos de popula rización) .  

• Expansión y forta lecimiento de ferias y 

ol impíadas de ciencias como la Ol impíada 

Brasi lera d e  Ciencias, Matemáticas y TICS. 

• M ejoramiento y ampl iac ión de m useos y 

espacios de divu lgación interactivos 

• Apoyo a la im plantación y modernización de 

los centros vocacionales tecnológicos. Esto se 

vincula a cinco temas:  

-,  Fomento a la  l + D  para los  a rreglos 

productivos locales (APL); 

-, Desa rrollo d e  los territorios d e  la  c iudada nía; 

, Agricultura fami l iar  de base ecológica; 

-, Desarrol lo de las comunidades tradicionales ; 

, Desa rrollo de las  regiones norte y noreste. 

• Apoyo a tecnologías para el  desarro l lo  e 

i nclusión social 

Creación del  Centro N acional  de Referencia en 
TA 

• Creación de la red nacional  d e  núcleos en l+D 

en TA 

• Creación del progra ma de in novación 
tecnológica en TA 

• Estructuración y manutención del  catálogo 

nacional  de productos de TA 

Apoyo a i nnovaciones tecnológicas para el  
desarrol lo de construcciones sustenta bles de 
interés social, movil idad y transporte colectivo, 

saneamiento ambiental  y fuentes a l ternativa s 

de energía. 

• Apoyo a l  desarro l lo  y apl icación de 

tecnologías para la colecta, tratamiento y 

reciclaje de residuos sól idos.  

Seminar io de Investigación en seguridad 
a l imenta ria y nutricional (SA N ) .  
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vulnerables de la población bras i lera .  • Acompañamiento y a rt iculación de d iversos 

proyectos de la Red Nac ional  en investigación, 
desa rrol lo y extensión en SAN .  

• Presenta ción de l  espacio segur idad 

a l i mentaria y n u triciona l  en la Semana Nacional  

de la CyT. 

Fuente: Arancibia, 20 1 7 :208.  

Se observa una d ivers i dad de instrumentos que responden a d iversos temas como seguridad 

al imentaria, tecnología para c iudades sustentab les, d iscapac idad, inclusión productiva, 

popularización y d i fusión de la CTI, agro industria, etc. Esto puede estar l igado a la ex i stencia de 

una d iversidad de actores in fluyentes en e l  proceso de institucional izac ión de la pol ítica, como se 

mencionó anteriormente, entre los cuales se encuentran concepciones d i ferentes de 

exclusión/inc lusión social, lo que l levó a la creación de d ist intos instrumentos con d iversas 

temáticas y orientaciones (Dias,  20 1 2) .  

Tomando en consideración las  concepciones de inclusión social desarro l ladas en e l  capítulo 

teórico es pos ib le v incular estos instrumentos a dichas concepciones. Dentro de la  primer l ínea 

de acciones relacionadas a la d i fusión y popularización de la ciencia, así como en el programa de 

inclus ión d igital y de centros vocac ionales tecnológicos, encontramos una gama de instrumentos 

con objetivos que pueden v incularse a una perspectiva compensatoria de la innovación para la 

inclusión social, con medidas que pretenden reduc i r  los riesgos generados por las des igualdades 

de acceso al  conoc im iento y las "brechas d ig i tales" que producen l os procesos de desarro l lo 

c ientífico y tecnológico. En ese sentido, las medidas elaboradas pretenden evi tar l a  exclus ión 

social en aquel los escenarios donde los cambios técnicos producen efectos negativo s  sobre el 

empleo y el medio  ambiente.  (Rodríguez Gustá, 2008 :5 ) .  

En cuanto al programa "Tecnologías asistivas", se  trataba de estimular Jos  esfuerzos privados de  

innovación mediante e l  otorgamiento de  subvenciones y créditos subs id iados a las  empresas para 

que, junto con instituciones académicas, real izasen proyectos de desarro l lo  tecnológico e 

innovación de productos, procesos y serv ic ios destinados a las personas con deficiencias .  

También contaba con una l ínea de provis ión de este tipo de tecnologías para personas 

d iscapacitadas de baja  renta, med iante el estab lec im iento de l íneas de créd ito para adquir ir estos 

productos tecnológicos. En este sentido, el programa se encuadró en Ja noción de pro-inclusive 
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innovations: poors as end consumers 1 2, que promueve la  inc lusión de grupos de bajos recursos 

como consumidores de innovaciones (Arancib ia, 20 1 7 :2 1 ) . 

Existe otra l ínea de acciones desarrol l adas por Ja propia  SECl S  que puede ser vinculada con 

perspectivas más integrales de la inclusión social, tales como los programas de: Arreglos 

Productivos Locales (APLs), I+D en temas agropecuarios y agro industriales para la inserción 

social ,  Apoyo a la Investigación, Innovación y extensión tecnológica para e l  desarrol lo  social , 

Seguridad A l imentaria y nutricional, Inclusión productiva y social . A lgunas de estas acciones se 

orientan a la generación de conocimientos (básicos y apl icados) cuyas agendas estén inspiradas 

en la necesidad de resolver problemas sociales específicos (vivienda acces ib le ,  c iertos temas de 

salud, etc.) así . como a acciones destinadas al  fomento de empresas s i tuadas en la economía 

social , con e l  fin de generar innovaciones organizativas y/o técn icas en aras de garantizar 

mayores niveles de empleo entre poblaciones con d i ficultades para insertarse en el ámbito formal 

(Rodríguez Gustá, 2008 : 6) .  Por tanto, responden en su concepción a una lógica que contempla 

los procesos más integrales que l l evan a la  inclusión o exclusión de las personas en la sociedad, 

apuntando a acciones sostenidas y con part ic ipación de las poblaciones involucradas en estos 

procesos de generación de conocimiento y desarro l lo  de tecnologías. 

En este sentido, e l  programa "CTJ para e l  desarro l l o  regional con énfasis en el  desarro l lo  local -

Arreglos Productivos Locales", agrega un enfoque territorial y de desarrol lo regional de la 

A mazonia  dentro de Jos i nstrumentos bras i leros, aspecto considerado como importante en J a  

definic ión de PCTI para la  inclusión social desde las modernas teorías d e  innovación. Dichas 

teorías ponen su énfas i s  en la dimensión geográfica de las asociaciones productivas y las redes, 

destacando su enraizam iento en las l ocal idades específicas (Boscherin i  y Poma, 2000) . En este 

programa se constata además una fuerte partic ipación de las universidades en los proyectos de 

e laboración e implementación de innovaciones junto a las comunidades locales de la amazon ia. 

A demás de los instrumentos mencionados, se encuentran otras experiencias dispersas, bajo  la 

ejecución de otros min isterios u organismos en articulación con organizaciones de la  sociedad 

12 
Este enfoque sugiere que l as empresas multinacionales atiendan las necesidades de l os pobres y los vean como 

.. em prendedores incansables y creativos y consu m i dores conscientes y con valor" (Prahalad, 2006, p. 1 7) .  Se apuesta 
por fortalecer el acceso de las personas de bajos recursos al consumo a través de programas de transferencia de 
renta, m icrocréditos y al ianzas empresariales con ONGs que propicien modelos de negocios innovadores y que 
ayuden a desarrol lar nuevos mercados en l a  base de l a  pirámide y segmentos de nicho en mercados maduros 
(Brugmannn y Prahalad, 2007).  Propone apreciar a las personas de bajos ingresos como una novedosa oportunidad 
de mercado para la tam bién denomi nada .. i nnovación fruga l "  ( Woolri dgc, 20 1 0) . 
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c iv i l ,  que s i  b ien no son consideradas dentro de Ja  PCTDS pueden considerarse como programas 

de desarro l lo  de tecnologías sociales .  Es el  caso del Programa PAIS (SEBRAE- Min isterio de 

I ntegrac ión Regional), el Programa "Un mi l lón de C isternas" (ASA- Agencia Nacional de 

Aguas). A mbas experiencias implementaron soluciones para poblaciones vulnerables de varias 

regiones del país (SEBRAE, 2009; ASA, 2008) .  Uno de los referentes entrevi stados considera 

estos programas como un resultado positivo de la inclusión de estos ternas en la agenda púb l i ca, 

que se consol i dan a part ir  de la creación de la PCTDS y las d iscusiones entre los d iversos actores 

en el  marco de la Red de Tecnología Social (RTS). S i n  embargo, entiende que no se logró, a 

partir de estas acc iones, construi r  una pol ít ica o red fuerte que inc luyera y articulara estas 

experiencias. 

"Se nao tivermos efetivamente urna polít ica de estado para CTI para inc lusao social ,  
ainda ternos algumas a<;:6es importantes que foram consol idadas. Mais l i gados as 
tecnologias sociais, ternos alguns como o programa "Um mi lhao de cisternas",  o 
programa PAIS de agroecologia i ntegrada sustentável ,  "Min i  us inas", "Biodigestores" e 
rnuitas outras coisas que normalmente nao estao relacionadas a tecnologías sociais nao 
sao compreendidas com i sso rótulo, mas sao isso, sao experiencias que se encaixam 
perfeitamente lá .  Coisas muito importantes nas tecnologias de assistencia, inc lu indo 
envolvimento de urna nova produ<;:ao de conhecimento. Mas nao encontramos um 
modelo que permitisse q ue essas i nova<;:6es constituíssern um s i stema permanente, a 
longo prazo pelo menos, urna rede que seria sustentada pela gera<;:ao de i nova<;:6es que 
penetrern no próprio tecido social . E les estao sempre muito isolados" (Entrevista a 
docente Universidad de Carnpinas,  20 1 6) .  

E l  ex  D i rector del Departamento de Articulación y Formación de J a  Secretari a  de Inc lusión 

D igital del Min ister io de las Comunicaciones, menciona la  falta de articulación y coord inación 

entre las d iversas acciones referidas a CTI para la inclusión social de los d i st intos m in isterios 

como una característica de la experiencia brasi lera, 

"Foram criados os instrumentos, porém, os esfor<;:os de vanas frentes pela inc lusao 
social continuaram pulverizadas em vários m in istérios, sern coesao e for<;:a. O exemplo 
mais claro d isso é sobre as d iversas a<;:6es de inclusao d igital; foram talvez quase urna 
dezena de m in i stérios, secretárias e órgaos que t inharn in iciativas de ID, mas elas nao 
se juntavam, sem coordena<;:ao e, rnuitas vezes, corn sobrepos i<;:ao . Ern rnuitas 
in ic iativas para i nclusao social ,  faltou urna estratégia global, de governo, porque muitas 
frentes de trabalho eram d ispersas e sem d iá logo com outros órgaos que faziam 
praticamente a mesma coisa." (Entrevista a d irector de ID-Ministerio de las 
Comunicaciones). 
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En el próximo apartado se presentan los princ ipales instrumentos de CTI para la inclusión social 

desarro l lados a part i r  del PENCTl  en Uruguay. 

4.2. Uruguay:  Acciones implementadas en PCTI para la inclusión social 

En el caso de U ruguay se seleccionan dos instituc iones para el anál i s i s  de instrumentos, la 

Agencia Nac ional de Investigación e Innovación (ANII)  1 3 , encargada de l levar adelante los 

l ineam ientos del P lan Estratégico Nacional (PENCTJ)  y la Comis ión Sectorial de Invest igación 

C ientífica de la U niversidad de la  Repúbl ica (CSIC-UdelaR) . 

Con anterioridad a la v igenci a  del PENCTI, a partir del año 2003 , se comienza a implementar en 

la CSIC 14 el programa de "Proyectos de investigac ión e innovación orientados a la i nclusión 

social". Este programa constituye e l  primer antecedente de fondos públ icos orientados a estos 

temas en el  país, en este caso dentro de la U niversidad de la Repúbl ica. Si b ien esta inst i tución, 

debido a su autonomía como organismo universitar io ,  no se encuentra necesar iamente v i nculada 

a la implementación de l  P lan Estratégico Nacional, se entendió pertinente anal izar este programa 

por ser una in ic iativa q ue surge y es implementada desde la academia con la final idad de apoyar 

y promover la orientación de la i nvers ión de fondos púb l icos hacia proyectos de CTI para la 

inc lusión y el desarro l lo soc ia l .  La preocupación de la comunidad académica por estos temas a 

princip ios de la década del 2000, a part i r  de la sens ib i l ización por la cr is is socioeconómica 

experimentada en U ruguay, y e l  surg imiento de una in ic iativa de este t ipo es un dato a considerar 

en el anál i s i s  propuesto por este trabajo .  A esto se agrega que esta experiencia se da con 

anterioridad a la inserción de los temas de CTI para la  i nc lusión social en la agenda de la PCTI, 

tal como fue reseñado en e l  capítu lo anterior. 

En e l  año 2007, a part ir de la creación de la ANII, se comienzan a implementar otros tres 

instrumentos que responden al tercer objetivo de lo que un poco después sería el  PENCTT; estos 

son: Proyectos de alto impacto social, Popularización de la CTI y Fondo de Inclusión Social . 

Aunque se comenzaron a implementar antes de la aprobac ión de l  P lan, ocurrió en e l  medio de su 

proceso de d i scus ión, a d iferencia del Programa implementado por CSIC. 

1 3  Organismo gubernamental creado por decreto en 2007 con el fin  de ej ecutar planes, programas e 
instrumentos destinados a promover y financiar la investigación e innovación. 
1 4  Organismo universitario de promoción y financiamiento de la investigación. 
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A conti nuación se presenta el conten ido de cada uno de estos instrumentos. 

-Programa "Proyectos ele Investigación e Innovación orientados a la Inclusión Social", 

Comisión Sectorial de Investigación Científica, UdelaR 

Para comenzar a ana l izar las acciones implementadas en el  periodo, es necesario primero hacer 

referencia a los antecedentes inmediatos del Programa que se desarrol la desde 2003 . A partir de 

la crisis que afectó a l  país en los primeros años del 2000, se creó en la  Universidad de la 

Repúbl ica una Comis ión Social Consultiva; en  e l la  se reunían d iversos actores soc iales con e l  fin 

de brindar aportes a los problemas sociales que afectaban al país. En este marco la CSIC 

presentó un Programa de Atención a la  Emergencia Social (Agresta, 20 1 2 : 1 55) .  

De esta forma, la  UdelaR in ic ió el  primer programa de proyectos de investigac ión e i nnovación 

orientados a la inc lusión socia l .  La primera convocatoria se real izó en  2003, teniendo como 

objetivo financiar proyectos de investigac ión que estudiaran "uno o varios de los aspectos de la 

s ituación de emergencia social que v iven d iversos sectores de Ja  población y propongan 

soluciones/respuestas/a l ternativas que la atiendan" 1 5 • 

En Ja actual idad, el programa financia investigac iones orientadas a problemas, a diferencia de los 

programas de financiam iento a la  l+D, que tienen agenda l ibre .  Específicamente, busca el  

abordaje de  problemas sociales 

'·que l im itan significativamente la cal idad de vida o supervivenc ia de sectores de la 
población, cuya solución requiere, entre otros e lementos, de Ja creación de conocimiento 
nuevo y que cuenten con el compromiso de los actores cuya part icipac ión en la  
implementac ión de l as soluciones es impresc i nd ib le, para que,  en caso de que e l  proceso 
de i nvestigación resulte exitoso, se apl iquen efectivamente los resultados obten idos" 
(Agresta, 20 1 2 :  1 57). 

El abordaje  de los objetivos del instrumento se puede v incu lar a una perspectiva i ntegral de la 

inclusión social, la búsqueda de soluciones a los problemas sociales a part i r  del desarro l lo  de 

conocim iento toma en cuenta y prioriza la part ic ipación de los actores en el  proceso de 

e laborac ión e implementac ión de las soluc iones y no una construcción de soluciones desde los 

expertos a is lada de las neces idades y problemas reales que en frentan los actores involucrados. 

-Programas de la Agencia Nacional de Investigación e Innovación 

1 5  CSfC, Proyectos de investigación que atiendan Ja  s ituación de emergencia social, Bases 2003 . 
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La ANTI implementa, desde su fonnación en 2007, los instrumentos correspond ientes a lo que 

luego serían los obj etivos del PENCTT, aprobado en  20 l O .  En este trabajo se anal izan los 

correspondientes a l  tercer objetivo, que como se mencionó, refiere a CTI para la  i nc lus ión soc ia l .  

En los P l anes Operativos Anuales de AN J I  se encuentran c inco componentes; en e l  Componente 

2, denominado ' ' Fortalecimiento y Orientación de fa Investigación", se ubican, entre otros, los 

tres instrumentos que responden al objetivo 3 del plan: la convocatoria a P royectos de 

i nvestigación de A lto Impacto Social, el Fondo de Inclusión Social y e l  sub-componente 

"Popularización de fa Ciencia y la Tecnología ' ' .  

El Componente 2 apunta a "potenciar la investigación c ientífico-tecnológica, e l  desarro l lo  de 

cap i tal  humano y l a  transferencia de conocimientos hacia las redes productivas y la  sociedad en 

general". Está compuesto por tres subcomponentes: 1 )  Promoción de la Exce lencia en 

Investigac ión C ientífica y Tecnológica, 2) Popularización de la C iencia y la Tecno logía y 3) 

Capital humano. Dentro del subcomponente 1 ,  destinado a fortalecer las capacidades nacionales 

de investigación y generación de conoc imiento, se encuentran los sigu ientes instrumentos: 

Investigación Fundamental, Investigación Apl icada, A lto Impacto Social, Fondo Sectoria l  Salud, 

Fondo Sectorial Innovagro, Fondo Sectorial Energía y Fondo de  Inclus ión Social .  

En relación a los objetivos del presente trabajo, se anal izan los tres instrumentos relac ionados 

d i recta o ind irectamente con e l  fomento de la CTI para la Inclusión Social .  

- Proyectos de investigación de A lto impacto soc ia l :  su obj etivo es el  "apoyo a proyectos de 

i nvestigación, desarro l lo  e innovación cuyos resu l tados provoquen alto i mpacto socia l ,  es decir, 

mayores grados de b ienestar social para los ciudadanos del país"(ANII-ISA, 20 1 1  :43) .  

- Fondo de inclusión socia l :  imp lementado con el  objetivo de "apoyar proyectos de investigac ión 

o innovación cuyos resultados o escalonamientos -respectivamente- redunden en soluciones 

i nnovadoras para la  inc lusión social y/o económ ica de personas que presenten d iscapacidades 

fís icas y/o mentales" (ANII- I SA ,  20 1 1  :43);  tiene dos modal idades : grupos de investigación y 

empresas. 

- Popularizac ión de la C iencia, l a  Tecnología y la  Innovación : su objetivo es fomentar la difusión 

y transferencia de conocimientos CTI hacia l a  sociedad en general (ANI T,-ISA, 20 1 1 ) 
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En relación a las concepciones de inclus ión social que presentan estos i nstrumentos, el de 

Proyectos de I nvestigación de A lto impacto social  parecería responder a una perspectiva más 

integral de la inc lusión socia l ,  considerando a los actores involucrados en e l  proceso de 

i nvestigación, mientras que e l  i nstrumentos de fondo de inclusión social parte de una perspectiva 

más b ien compensatoria de la inclus ión, e laborando soluciones "expertas" para incluir  a sectores 

de la población con desventajas puntuales para el acceso a los beneficios sociales (d i scapacidad 

fís ica o mental) .  En e l  caso de éste últ imo, princ ipalmente en su modal idad orientada a empresas, 

se puede d ist ingu i r  un encuadre en la perspectiva de pro-poor-inovations de los organi smos 

internacionales a l  pretender incorporar a l  sector privado generando una a lternativa de negocio .  

E l  i nstrumento de popularización de la CTT ,  por su parte, también responde a una concepción 

compensator ia en la que prevalecen acciones de carácter educativo y de d ivulgación para 

promover el "acceso" o "prov is ión" de saberes y artefactos .  

En el  s iguiente capítulo se  presentan, anal izan y comparan los  presupuestos i nvertidos en los 

instrumentos de CTI para la  inclusión social de ambos países .  
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Capítulo 5 :  Presupuesto invertido en los i nstrumentos de política en Brasil y Uruguay 

5 . 1  Presupuesto invertido en la PCTDS brasilera 2003-2 0 1 0  

En e l  estudio del presupuesto as ignado a estos instrumentos se encuentran d iferentes montos 

según la  fuente consul tada. Se real iza a continuación un anál i s i s  comparativo de esas fuentes, 

incluyendo secundarias y primarias. 

Rodrigo Fonseca (2009), en su tesis doctoral ,  analiza e l  presupuesto invertido en la Po l ít ica de 

C iencia, Tecnología para el Desarro l lo Social (PCTDS) en Bras i l ,  en el periodo 2003-2009. El 

autor subdiv ide, para su análisis, lo  ejecutado por la SECIS, donde incluye además los l lamados 

real izados por el CNPq,  y por otro lado, los montos ejecutados por el Área de Tecnología para el 

Desarro l lo  Social de la F inanciadora de Estudios y Proyectos (A TDS-FINEP).  

Es pertinente aclarar que la  F INEP es una de las principales agencias ejecutoras del  MCT y que 

la A TDS fue creada especialmente dentro de la agencia  para la ejecución de los programas de la  

PCTDS. 

Los montos estab lecidos por el autor son de un promedio de cerca de 1 3  m i l lones de dólares de 

recursos presupuestales por año en e l  periodo de 2003 a 2009. A esto se l e  agregan las enmiendas 

parlamentarias 1 6  que suelen aprobar los parlamentarios y que determ inan cambios en los 

presupuestos p lan ificados.  E n  e l  caso de la  PCTDS, a través de enmiendas se determinaron 

aumentos al  presupuesto total del MCTI que representaron entre 6 y 30 veces el presupuesto 

asignado a la Secretaría en cada año por tratarse de temas de interés pol ít ico. A part ir de 2004 

más del 80% de esas enmiendas eran destinadas a los temas de C iencia y Tecno logía para el 

desarro l lo  social por año. Esto repercute en un aumento cons iderable  de l  valor disponib le  para 

ejecución de la SECJS. Cabe aclarar que en los datos ut i l izados por el autor no se encuentran los 

montos exactos destinados cada año para la PCTDS del total de las enmiendas real izadas al 

presupuesto total del MCT, ni e l  total ejecutado por e l  MCT para el periodo anal izado, por tanto, 

no se pueden establecer porcentajes anuales de inversión para la PCTDS en referencia a dicho 

presupuesto. Sin embargo estos datos aportan para v isual izar la importancia que tuvieron están 

1 6  Las enmiendas parlamentarias son modificaciones que realizan los parlamentarios al presupuesto 
asignado para el ejercicio de un gobierno. Se realizan luego de definido y aprobado el presupuesto anual 
por e l  Poder Ejecutivo. 
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enmiendas en el presupuesto asignados a la PCTDS en comparación con el presupuesto base que 

poseía esta pol ítica, aportando recursos por canti dades varias veces mayores al presupuesto base. 

En la Tabla 3 se presentan los valores destinados a SECIS entre 2003 y 2009 y las enmiendas 

parlamentarias al presupuesto del  MCTI desde 1 994 a 2009. Es  pertinente aclarar que en el  

periodo 1 994-2003 no existía la SECTS, por tanto se presentan solamente los montos por 

enmiendas al  presupuesto del MCT y el  número de enmiendas que rea l izaron los parlamentarios 

al  presupuesto para cada año. 

Tabla 5: P resupuesto SECIS 2003-2009 y En miendas Parlamentarias p resentadas al 

presupuesto del MCT 1 994-2009 (en R$ de 2008) 

Alio Presupuesto Valor en U$S Enmiendas al Valor en U$S N'  Enmiendas 

SECIS presupuesto (valor 
al presupuesto 

aprobado) 

1994" - - R$0,00 U$SO,OO 9 

1995 - - R$268.151,54 U$S319 .228,02 15  

1996 - - R$7.649 . 213,53 U$S7.885 .787,14 18 

1997 - - R$ 1 1 . 107.339, 17 U$S10.680.133,82 18 

1998 - - R$20. 117.703,58 U$Sl 7 .962 .235,34 8 

1999 - - R$15.986.805,94 U$Sl 3 . 2 12 . 236, 3 1  15  

2000 - - R$31 .386.313,47 U$Sl 7 .436.840,82 17  

2001 - - R$16.288.685,63 U$S8.396.229, 71 4 

2002 - - R$73.679.652, 17 U$S31 .895 .953,32 10 

2003 R$23.000.000 U$S6.534.090,90 R$156. 139.437,89 U$S44.357.  794,85 6 

2004 R$9.000.000 U$S3 .125 .000 R$100.813 .774,92 U$S35 .004. 782,96 58 

2005 R$33.000.000 U$Sl2 . 359.550,56 R$988.765.650,64 U$S370.324 .213,  72  527 

2006 R$35.000.000 U$Sl4.957 .264,96 R$551 .327.240,60 U$S235.609 .931 ,88 286 

2007 R$35 .000.000 U$516.431 .924,88 R$345 .307.522 ,78 U$S162. 1 16.207,88 180 

1 7  Entre 1 994 y 2003 no existía l a  SECIS, por tanto se presentan solamente l os montos correspondientes a las 

enm iendas parlamentarias a l  presupuesto del M CT. 
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2008 R$42.000.000 U$S23.  728.813,56 R$390.379.352,00 U$S220.553 .306, 2 1  295 

2009 R$42.000.000 U$S18.025.  751,07 R$441 .523 .565,00 U$S189 .495 .092,27 271 

Año 

2003 

2004 

2005 

2006 

2007 

Fuente: Fonseca 2009 :38 .  

Figura l .  Presupuesto SECIS 2003-2009 y enmiendas parlamentarias al presupuesto 1 994-

2009 
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En relac ión al  presupuesto ejecutado por la ATDS-FlNEP en el periodo 2003-2008, el autor 

estab lece a parti r  del aná l is is  de las Relatorías de Gestión, un monto de entre US$ 6 .743 .3 74,66 a 

US$ 28 .359 .077,69. Esto representa entre un 3 %  y un 1 1  % de l  presupuesto total anual de la 

agencia. 

Tabla 6: Total de recu rsos aplicados por la FINEP y por la ATDS 2003-2008 

F INEP  tota l Valor en U$S ATDS tota l Valor en U$S %ATDS 

/FINEP 
222 .556.791,38 U$S63 .226 .361 ,19 2 3 .736.678,82 U$S6.743 .374,66 11% 

554.494.748,80 U$S192 .532 .898,89 57 .120.259,06 U$Sl9.833.423,28 10% 

687.573.795,43 U$S257 .518 .275,44 74.580 .519,17 U$S27 .932 .  778, 71 11% 

1 . 2 14 .752 .113,92 U$S519 . 124.835,00 36 .885 .924,43 U$515 .763 . 2 15,57 3% 

1 . 154.200.171,42 U $5541.878.014,75 33 . 142 .511 ,14 U$515 .559 . 864,38 3% 
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2008 

Total  

1 . 173.639 .344,23 U$S663 .073 .075,84 50.195 .567,52 U$528.359.077,69 4% 

5.007. 216.965,18 U$S2.828.936. 138,52 275.661 .460,14 U$S155. 740.937,93 6% 

Fuente: Fonseca (2009). 

Por otro lado, P imente l y Cavalcante (20 1 2) en relación al periodo 2003-20 1 O plantean que el 

total de recursos destinados al  tercer eje vertical de los 4 del m inisterio, el que se relaciona con 

los objetivos de este trabajo  ( 1 075  m i l lones de dó lares de 20 1 0) representa e l  5 .6% del total del 

presupuesto del MCTI para e l  periodo ( 1 9059 m i l lones de dólares de 20 1 O).  El mencionado eje 

está compuesto por dos programas: Inclusión D igital y C iencia, Tecnología e Innovación para la 

Inclusión y el Desarro l lo Social . 

Es pert inente destacar que los autores elaboraron este anál i s i s  del presupuesto en base a una 

metodología que contempla la colecta y s istematización de datos de los s i stemas púb l i cos de 

planificac ión y presupuesto: e l  S i stema de Informac iones Gerenciales y de Plan ificación 

(S igplan) 1 8 y los S istemas Integrados de Datos Presupuestales (Sidor) y de Admin istración 

Financiera (S iafi) 1 9 . 

Los datos fueron organizados por los autores con la final idad de evidenciar :  i) los temas, áreas 

críticas y definición de prioridades para las po l ít icas CTI; i i )  las formas de art iculac ión entre las 

unidades del MCTI, los representantes del sector p roductivo y l a  comuni dad c ientífica y i i i) los 

mecanismos de financiam iento de las in ic iativas sectoriales. 

Los programas presupuestados fueron encuadrados en los ejes de actuación de l  MCTI de acuerdo 

con sus objetivos, respetando la metodología uti l izada por el Min isterio desde 2006 para agrupar 

sus in iciat ivas . S i n  embargo, agregaron los programas existentes de 2000 a 2006 para obtener la 

serie h istórica completa para el periodo de anál i s i s .  

Luego de tabulados los valores fueron actual izados por medio del Índice de Precios a l  

1 8  
Estos sistemas son e l  resultado de interacción colaborativa entre personas, tecnologías y procedim ientos 

orientados a solucionar problemas empresariales. Se d iferencian de los sistemas de información comunes en que 
para anal izar la información uti l izan otros sistemas que se usan en las actividades operacionales de la 
organización. El SigPlan perm ite moni torear la i nformación agregada anualmente con el  fi n  de tomar decisiones 
sobre la asignación de recursos, fortalecer la gestión para resultados y aumentar la transparencia. (Pérez y 
Mal donado edits. ,  20 1 5) 
19 Los S i stemas Integrados de Administración F inanciera ( SI AF), uti l i zados entre otros por el Estado Brasilero, son 
sistemas informáticos que permiten adm inistrar, mejorar y supervisar las operaciones de ingresos y gastos de las 
Entidades del  Estado, además de permit ir  l a  integración de los procesos presupuestarios, contables y de tesorería de 
cada entidad. 
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Consumidor Ampl io  (IPCA), medida ut i l izada en Bras i l  para med ir  variac iones de prec ios, 

e laborado por e l  Instituto Bras i l ero de Geografía y Estadística ( JBGE) .  

Tabla 7 .  Presupuesto ej ecutado del MCTI p o r  ejes d e  actuación (en millones d e  reales de 

20 10) 

Eje de pol ít ica 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 20 1 0  

Eje horizonta l :  l . 1 37 ,8  1 . 1 92 , l 1 .263 ,5  1 . 520,0 1 .597,3 1 .3 88,9 1 .469,2 1 .669, 1 
"Expansión y 
conso l idación 
del SNCTI". 

Eje vertical 1 658 , l 652, l 728,7 940,2 l .305 ,3 1 . 795,5 2 .07 1 ,2 2 .788,6 
"Po l ít ica 
industrial" 

Eje vertical 1 1  777,3 759,8 l .042,3 936, l 922,6 936,7 1 . 1 87 ,8  1 . 1 39 ,7 
"J+D+i en 
áreas 
estratégicas" 

Eje vertical I l I  5 ,2 72, l 32 1 ,4 20 1 , 1  2 1 8 , l 396,6 227,0 4 1 1 ,9 
Inclusión y 
desarro l lo  
social 

Programas no 1 34, l 89,5 92,7 1 46,7 1 42,0 1 6 1 ,5 1 82,6 1 75 ,3  
clas ificables 

Total 2 .7 1 2,4 2 .765,6 3 .488,5 3 . 744,0 4 1 85 ,4 4 .679,3 5 . 1 37 ,8  6 . 1 84,6 
presupuesto 
MCTI 

Fuente : P imentel y Cavalcante (20 1 2) .  
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Figura 2 .  Presupuesto ej ecutado en MCT por eje de actuación (en millones de dólares) 
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Por últ imo, la plataforma digital A quarius, que es un i nstrumento de gobernanza públ i ca que 

pone a d i sposición de la  población datos sobre la  ejecución de  la pol ít ica de CTI en Bras i l ,  refleja  

otros resultados.  

Solamente se uti l izaron los datos de la plataforma para e l  periodo 2005-20 1 1 , ya que no se 

encontraron para e l  resto de los años (2003 -2004, 20 1 2-20 1 5) .  Luego de un re levamiento 

m inucioso que imp l i có la interpretac ión de la forma de expos i ción de los datos en la p lataforma y 

la conversión a dólares de las sumas presentadas (tomando la cotizac ión de cada año), se 

encontró que e l  presupuesto destinado a los programas del tercer eje vertical para d icho periodo 

es de aproximadamente 468 m i l lones de dólares, lo  cual representa un 2.4% del total de l  

presupuesto implementado por el  M ini sterio  en e l  periodo (aproximadamente 1 94 7 m i l lones de 

dólares). 

Tabla 8: Presupuesto PCTDS en MCTI 

Año Presupuesto Total anual Porcentaje Institución 
comprometido MCTI (U$S) del total presupuestaria 
en PCTDS 
(U$S) 

2005 345 8202 1 1 2 1 1 3026 1 5  2 ,8% MCTI, CNPq y 
FNDCT 
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2006 55 1 2239 1 1 735062702 3 ,2% 

2007 74563592 2056706426 3 ,6% 

2008 1 33 847786 29 1 6685 1 97 4,6% 

2009 585773 1 0  26 1 432 1 4 1 6  2,2% 

20 1 0  1 1 1 28432 1 436 1 3 1 7684 2,6% 

20 1 1  3 1 876789 4572 1 95508 0 ,7% 

Fuente : Elaboración propia con datos de Plataforma Aquarius. 

Figura 3 :  Porcentaje PCTDS del presupuesto total MCTI 
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de Platafomrn A quarius. 

Tabla 9: Comparación entre distintas fuentes de datos 

FNDCT y MCTI 

FNDCT y MCTI 

FNDCT y MCTI 

FNDCT y MCTI 

MCTI 

MCTI 

' ' t 

2 0 1 1 

Fuente Año Presupuesto Total anual Porcentaje I nstitución 
comprometi MCTI (U$S) del total presupuestaria 
do en 
PCTDS 
(U$S) 

Plataforma 2005 34 .582 .02 1 1 .2 1 1 .302 .6 1 5  2 ,8% MCTI, CNPq y 
A quarius FNDCT 

2006 55 . 1 22 .39 1 1 .735 .062 .702 3 ,2% FNDCT y 
MCTI 
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2007 74. 563 . 592 2 .056 .706 .426 3 ,6% FNDCT y 
MCTI 

2008 1 33 .847 .786 2.9 1 6 .685 . 1 97 4,6% FNDCT y 
MCTI 

2009 58 . 577.3 1 0  2 .6 1 4 .32 1 .4 1 6  2,2% FNDCT y 
MCTT 

20 1 0  l 1 1 .284.32 1 4 .36 1 .3 1 7 .684 2,6% MCTI 

20 1 1 3 1 . 876.789 4 .572 . 1 95 .508  0,7% MCTI 

Total 499.854 .2 1 0  1 9 .467.59 1 .548 2,6% 

P imentel y 2003 1 .477.272,7 770 .568 . 1 8 1 , 8 1  0,2% MCTI 
Cavalcante 2 

2004 25 .034.722, 960 .277 .777,78 2,6% FNDCT y 
22 MCTI 

2005 1 20 .3 74.53 1 1 .306 .554 .307, 1 9,2% FNDCT y 
, 84 2 MCTT, CNPq 

2006 85 .940. l 70,  1 .600.000.000 5 ,4% FNDCT y 
94 MCTI 

2007 1 02 .394.366 l .964.976.525 ,8  5 ,2% FNDCT y 

,20 2 MCTI 

2008 224.067.796 2 .643 .672.3 1 6,3 8 ,5% FNDCT y 
,6 1 8 MCTI 

2009 97 .424 .892, 2.205 .064.377,6 4,4% FNDCT y 
70  8 MCTI 

20 1 0  239.476.744 3 . 595 .697.674,4 6,7% MCTI 
' 1 8  2 

Total 896. 1 90.497 1 5 . 046. 8 1 1 . 1 6 1 ,  5 ,9% 
,4 1 O l  

Fuente : E laboración propia .  
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Figura 4 :  Comparación entre distin tas fuentes de datos 
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Fuente: Elaboración propia. 

-ii- Plataforma Aquar ius  

,� P i me n te l  y Cavalcante 

S i  se analiza el periodo 2005-2 0 1  O, para e l  cual se cuenta con datos de las dos fuentes 

(P lataforma A quarius y P imentel y Cavalcante), se encuentran d iferencias considerables en  e l  

presupuesto . 

Para Pimentel y Cavalcante la i nversión es de entre 8 5  y 224 m i l lones.  Dentro de d icho periodo 

se registra un  aumento progresivo hasta e l  año 2005 donde la  invers ión asciende a 1 20 m i l lones, 

luego vuelve a descender hasta 2008 donde l l ega a 224 m i l lones y desciende nuevamente a 97 

m i l lones en 2009, para volver a sub i r  en el últ imo año de la  secuencia (239 m i l l ones). 

Según la P lataforma Aquarius (MCTI), se estima que se i nv i rt ieron entre 34 y 1 33 m i l lones en 

ese mismo periodo.  Se presentan montos de i nversión ascendentes hasta e l  año 2008 en e l  cual se 

l l ega a 1 33 m i l lones, luego un descenso cons iderable en 2009 (58 m i l lones), y vuelve a subir en 

20 1 O ( 1 1 1  ) ; por ú lt imo, presenta e l  valor más bajo de la  secuencia en 20 1 1  (3 1 m i l l ones). 

Si cons ideramos los datos en relación al  presupuesto total de l  MCTI, la P lataforma Aquarius 

establece una i nversión de entre un  2 ,2% y un 4,6% en la PCTDS.  En cambio Pimente l y 

Cavalcante establecen para e l  m ismo periodo una i nvers ión que va de l  4,4% al 9,2% del  

presupuesto MCTI . Ambas fuentes coinciden en presentar valores e levados en los años 2006, 

2007 y 2008; en este ú l timo los porcentajes en  relación al  presupuesto total de l  MCTI l legan a 

4,6% (Aquarius) y 8 ,5% (Pimente l  y Cavalcante) . 

Las d iferenc ias entre ambas fuentes corresponden a que P imentel y Cavalcante (20 1 2) inc luyen 

dentro del eje de actuación C iencia, Tecnología e Innovación para el Desarro l l o  Social del  MCTI 

1 3 1  



al programa de inclusión digital . M ientras que en los datos elaborados a parti r  de la Plataforma 

Aquarius no se considera este programa y se cons ideran solo las acciones agrupadas dentro del 

programa C iencia, Tecnología e Innovación para la  inclus ión y e l  desarro l lo social .  

5.2 Relevancia de los i nstrumentos de PCTI para la i nclusión social implementados en 

Brasil. 

El  anál i s i s  de los recursos expuestos por las diversas fuentes muestra la  escasa relevanc ia  

atribuida a la  PCTDS en  e l  marco del presupuesto total de l  MCTI . No obstante se  constata una 

tendencia i ncremental del presupuesto a largo p lazo .  

Los montos i nvert idos inc luyen, como se mencionó, una d iversidad de instrumentos que se 

implementan dentro de la  PCTDS, los que responden a d iversos temas, varios de los cuales no 

corresponden necesariamente con las definiciones de tecnologías para la  inc lus ión social 

abordadas en e l  capítu lo l (como: inc lusión d igital , tecnologías asistivas y popularizac ión de Ja 

CTJ). De este modo, se puede afirmar que s i  se consideraran ún icamente los instrumentos 

d irectamente v inculados a inclusión social e l  monto ejecutado sería mucho menor. 

Por otro lado, la voluntad pol ítica, fuertem ente l igada a la prioridad que representaban estos 

d iversos temas, agrupados dentro de la P CTDS, en el programa del PT, se evidencia a través de 

la ut i l ización del mecan ismo de enmiendas parlamentarias al proyecto de ley presupuesta! 

encaminado por el Poder Ejecutivo que generaron un impulso a los instrumentos estab lecidos y 

su posterior conso l idación. 

Esas enmiendas fueron e l  mecanismo uti l izado por los parlamentarios para expresar su voluntad 

pol ít ica hacia acciones orientadas a la inc lusión y desarro l lo  social .  De esta forma, los 

instrumentos de pol ít ica anal izados recib ieron valores cons i derables  a partir de 2005 mediante el 

mecanismo de enmiendas parlamentarias .  Según P imen tel y Cavalcante (20 1 2), desde e l  punto 

de v ista po l ítico, esta fue la  manera encontrada por los  representantes de l  Poder Legis lat ivo para 

canal izar recursos en favor de sus regiones de origen, en temas referidos a la mejora de la cal idad 

de v ida para comunidades vulnerables (P imentel y Cavalcante, 20 1 2 : 23) .  

De esta forma, los i nstrumentos de la PCTDS al surgir  en un contexto pol ít ico de fuerte impulso 

al desarro l lo  social en todos los ámb itos de la  pol ít ica bras i lera, también  surgen v inculados a 
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actores académicos y/o po l íticos específicos que habían investigado e impulsado estos temas 

anteriormente a su puesta en  la agenda. 

Este fuerte víncu lo con actores po l íticos y académicos (con i nfluencia en los deci sores pol íticos) 

específicos, gen eró dificu ltades para la consol idación de una pol ítica de CTI para la inclusión 

social  independiente de la  coyuntura po l ítica. Además, este vínculo personal i sta generó d isputas 

i nternas de poder entre las d i st intas concepciones involucradas en la PCTDS bras i lera, lo cual 

también se considera una dificultad para la consol idac ión.  

En este sentido, uno de los entrevi stados (profesor y coordinador del GAPI-Un icamp) afirma que 

existe una d istancia considerable  entre el  d iscurso y la práctica pol ítica en materia de CTI para la  

i nclusión social que  tam bién es generalizable  a toda la PCTI  brasi l era. Hay una consensuada 

defensa a nivel d iscurs ivo de l as necesarias contribuciones de la CTI para el desarro l lo y la 

inc lusión social, pero se vuelve muy d ifíc i l  concretar y perpetuar en la práctica ese d iscurso con 

un m in isterio que "es apostado en asuntos políticos" y "pasa a ser moneda de cambio en asuntos 

partidarios" (Entrevista a profesor y coord inador del GAPI-Unicamp, 20 1 6) .  Con esto alude a 

que los cambios en  la orientac ión pol ítica de los gobiernos y los acuerdos i nterpart idarios afectan 

fuertemente la continuidad a largo plazo de las l íneas, programas e i nstrumentos que se l l evan a 

la  práctica. 

En esta m isma l ínea, l a  estrategia de uso de las enmiendas parlamentarias es un c laro indic io de 

esta v inculación de la PCTDS y sus i nstrumentos con i ntereses electorales coyunturales que 

d ificultan su conso l idación e i ndependencia como pol ít ica públ ica, pasando a depender sus 

recursos y posib i l idades de i ntereses electorales. 

5.3. Presupuesto invertido en instrumentos de CTI para la Inclusión Social en Uruguay. 

-Programa Proyectos de Investigación e Innovación orientados a la I nclusión Social -CSIC. 

En Ja primera edición sólo se financiaron tres de los 50 proyectos presentados, enmarcados en 

sectores vulnerables de la  población de la capital .  A parti r  de entonces, se desarrol laron cuatro 

ediciones más del programa, una cada dos años :  2008, 20 l O, 20 1 2  y 20 1 6, financiándose entre 

1 3  y 1 7  proyectos por l lamado de un total de entre 3 1  y 1 O 1  presentados, como se observa en la  
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Tabla 9. El presupuesto ejecutado para estos proyectos, varía entre USD 63037 (2008) y USD 

426835 (20 1 6) .  Es pert inente aclarar que las c ifras para este programa son presentadas por la 

institución en pesos uruguayos; para obtener los montos en dólares se ajustaron según cotización 

del dólar para enero de cada año. 

S i  comparamos estos montos invertidos con otros programas financiados por la m isma CSIC, 

advert imos d i ferencias cons iderables en la  cantidad de proyectos financiados y el  presupuesto 

ejecutado para esos proyectos.  Un ejemplo es el programa de Proyectos de Investigación y 

Desarrol lo (I+D)20, en e l  cual se ejecutó, en los l l amados de 2008 a 20 1 4, montos de entre un 

mi l lón y dos  m i l lones y med io  de dólares2 1 , s iendo e l  número de proyectos financiados tamb ién 

considerab lemente mayor (entre 85 y 1 64 proyectos por edic ión). 

Tabla 1 0. Programa CSIC Proyectos de Investigación e In novación orientados a la 

Inclusión Social. Llamados realizados y presupuestos i nvertidos por año. 

CSIC Proyectos Proyectos Recursos ejecutados Sobre total Observaciones 
presentados financiados por periodos de dos CSTC para 

años (a) el periodo 

Año No. No. U$S % 

2003 50 3 --- ---

2008 3 1  1 3  63037 l ,6 3 ejes 

2009 - - 1 78897 3 ,  1 -

20 1 0  3 8  1 3  1 04032 1 ,6 2 modal idades 

2 0 1 1 - - 249029 3 ,4 -

20 1 2  45 1 3  1 83525 2,4 2 modal idades 

20 1 3  - - 25 1 378  3 -

20 1 4  l 0 1  1 7  1 39963 2.6 2 modalidades 

20 1 5  - - 366090 4,6 -

20 1 6  3 8  1 6  426835 2 modal idades 
22 

2 0  El  Programa ''Proyectos de Investi gación y Desarrol lo" de CSIC t iene como objet ivo fomentar la  rea l i zación de 

i nvestigaciones de alta cal i dad en todas las áreas de conoci miento en l a  Universidad de l a  Repúbl ica. 
21  

En 2008:  USO 1 .027.3 1 2, 2009: USD 2.63 7 . 92 1 ,  2 0 1 0 :  USD 1 .446.3 77, 2 0 1 1 :  USD 1 . 1 68.682, 20 1 2 : USD 
907.634, 20 1 3 :  USO 1 .237 .835  y 2 0 1 4 :  U SD l .4 0 1 . 3 1 6  
22 

Los datos para este año fueron extraídos del informe fi nal  del l lamado 2 0 1 6, ya que a la fecha de el aborac i ón del  
trabaj o  no se encontraba disponible  l a  Memoria Anual  CSJC 20 1 6 . 
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Fuente: Elaboración propia con base en Memorias Anuales CSTC.  

Figura 5 :  Porcentaj e  asignado a Proyectos de Investigación para la Inclusión Social del 

total del presupuesto CSIC (2008-201 5) 
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[ l )No se cuenta con el dato para este año, ya que a la fecha de elaboración del trabajo no estaba publicada l a  

Memoria Anual C S J C  20 1 6. 

S i  se considera el presupuesto total comprometido por la institución para los años 20 l O, 20 1 1 , 

2 0 1 2 ,  20 1 3 , 20 1 4  y 20 1 5  entre todos sus programas y proyectos, se visual iza con c lar idad el  

escaso porcentaje asignado a proyectos de investigación con orientación a la inc lusión social en 

comparación al  porcentaje de presupuesto asignado a otros programas, como el de Proyectos de 

I+D. De esta manera, en e l  año 20 1 0  de los USD 6, 597, 1 09 ejecutados, sólo e l  1 .6% se destinó a 

Proyectos orientados a la Inclusión Social y un 36 .5% a Proyectos de I+D de agenda l ibre. Esta 

tendencia  se mantiene en los años s iguientes,  20 1 1  (3 ,4% y 26,5%), 20 1 2  (2,4% yl 9,6% ),  20 1 3  

(3% y 24,6%) 20 1 4  (2.6%y 26, 1 %)y 20 1 5 (4,6 % y 25%)23 . 

-Proyectos de Alto Im pacto Social- ANII 

En e l  año 2008, 85 propuestas estaban postu ladas al instrumento de A lto impacto Social y fueron 

aprobadas solo 1 O. En 20 1 O se evaluaron 207824 postulaciones para todo el  componente 2 s iendo 

23CSIC, Memoria Anual 20 1 0, 20 1 1 ,  20 1 2, 20 1 3 ,  20 1 4  y 20 1 5 .  
24Este número corresponde a propuestas presentadas a las 1 O convocatorias abiertas en 20 1 O y la  
culminación de la evaluación de 4 convocatorias de 2009,  correspondientes a los Fondos Sectoriales 
Salud, Energía e Tnnovagro y al Sistema Nacional de Investigadores. 
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aprobadas 857; de e l las, 28  estaban destinadas al i nstrumento referido ( l .3%), s i endo aprobadas 

8 ,  lo cual representa un 0.93% del total de postulaciones aprobadas para d icho año. En 20 1 6 , 

luego de se is años de d iscontinuidad de este instrumento se real izó una convocatoria a un  nuevo 

instrumento, "Proyectos de I nnovac ión lnc lus iva" (IN lN) ,  que presenta objetivos muy s imi lares 

al de Al to Jmpacto Soc ia l ,  buscando "Impulsar proyectos de investigac ión apl icada en todas las 

áreas del conocimiento, orientados a generar resu ltados en lo que refiere a la inc lusión social"25 . 

Se presentaron 1 3  postu laciones para este i nstrumento en d icho año y fueron aprobadas 3 26. 

E l  monto comprometido en las 1 O propuestas aprobadas en 2008 fue de USD446 .3 l l ,  

representando el  2 ,4% del  presupuesto total ejecutado por la institución ese año. En 20 1 O e l  

monto para los  8 proyectos aprobados ascend ió  a USD 390.63 1 ,  representando un 1 . 8% de l  

presupuesto total27. En  los años siguientes no se volvieron a abrir convocatorias de este 

instrumento hasta 20 1 6, donde se asignaron USD 1 28 .4 1 3  para las 3 propuestas aprobadas en el 

marco del nuevo instrumento ININ, lo que representa un 0.4% del total comprometido por ANI I  

para ese año. 

-Fondo Inclusión Social 

Este i nstrumento tuvo una ún ica convocatoria  en el año 2009, a la cual se presentaron 1 3  

proyectos para ambas modal idades (A : apoyo a proyectos de i nvestigación y B :  apoyo a 

proyectos de i nnovación) .  De las 1 3  propuestas presentadas fueron financiadas 4, por un total de 

USD 78 . 80428 . 

-Popularización de la CTI 

Para este subcomponente de l  POA, se presentaron,  en la convocatoria del año 2008, 65 

propuestas, de las cuales fueron aprobadas 1 5  por un total de (USO 268 .852);  en 2009 se 

presentaron 5 1  propuestas, representando un 2 .06% del total de propuestas presentadas al 

componente 2 ( 1 459), s iendo aprobadas 1 3  por un total de USD 300 .000 ( 1 ,6%) . En la 

convocatoria del año 20 1 O se presentaron 43 postu lac iones (2.06% del total para e l  componente 

2), s iendo aprobadas 1 3 , lo cual representa un 1 .5% del  total de proyectos aprobados para el 

25 Informe de Seguimiento Anual ( ISA) 20 1 6, Unidad de Evaluación, ANJJ, febrero de 20 1 7. 
26 Tnfom1e de Seguimiento Anual (ISA) 20 1 6, Unidad de Evaluac ión, ANII, febrero de 20 1 7. 
27 ANII, Informe de Seguimiento de Actividad año 20 1 O, febrero de 20 1 1 .  
28www. agesi c .gub. uy /innovaportal/fi le/9977 l / ANI I .  pd f 
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componente en d icho año . Se comprometieron USD 224.342, o sea 1 % del total ejecutado por la 

ANII en ese año . 

En e l  año 20 1 1  se presentaron 34 proyectos al sub componente, con una c lara d i sm inución de la 

demanda; en e l  Informe de Seguim iento A nual de la ANII29 esto es atribuido a una 

desmotivación producida por la d isminución de los montos máximos asignados por proyecto (de 

USD 40.000 a USD 25 .000 a part ir  de 20 1 O), s in  que se produzca a su vez una amp l iación de la 

cantidad de propuestas se leccionadas. De los 34 proyectos presentados se aprobaron 1 3 , 

representando una invers ión de USD 565 . 1 3 1 .  

En la convocatoria del año 20 1 2  se presentaron 43 postu laciones, de las cuales se aprueban 1 3  

( 1 2  e n  l a  modal idad CyT y 1 e n  Innovación), representando u n  1 . 5% del  total d e  aprobaciones 

para el  componente 2 (864). El monto comprometido para los 1 3  proyectos fue USD 273 .049, lo 

que corresponde al 0,9% del monto total ejecutado por la  AN II en ese año. 

En 20 1 3  y 20 1 4, se aprobaron 1 1  y 13 proyectos respectivamente (de 5 1  y 35 presentados), lo 

cual representó un 6% y 5% del total de aprobados .  Los montos comprometidos para ambos 

l lamados fueron USD 74.35 0  (20 1 3) y USD 1 99 .947
30 

(20 1 4), representando e l  primero un  0.6% 

y e l  segundo un 0.4% del  total ejecutado por la agenc ia en ese año3 1 . 

E n  las últimas dos convocatorias, 20 1 5  y 20 1 6, se aprobaron 7 y 9 proyectos de los 50  y 5 8  

presentados para cada año. Los montos para e l  20 1 5  fueron d e  U S D  1 3 5 . 746 y para 20 1 6  de 

USD 1 83 .92 1 ,  lo cual comprende e l  0,4 y 0,6% del monto total ejecutado para cada año por 

ANII .  

E n  la  tab la 9 se presentan los  datos en deta l l e  para cada uno de los instrumentos anal izados .  

Tabla 1 1 .  Programas ANII vinculados a Inclusión Social. Llamados real izados y algun os de 

sus resultados. 

ANII Proyectos Proyectos Recursos Sobre total 
presentados fi nanciados asignados ejecutado ANI J  

Programa y año No. No .  U$S % 

Alto Impacto Social 

29
[nforme de Seguim iento Anual ( [SA) 20 1 0, Unidad de Evaluación de la ANH, febrero d e  201 1 .  

30Se firmaron solo 7 propuestas de l as 1 3  aprobadas en este año; el  m o nto corresponde a esos 7 contratos. 
3 1 Informe de Seguimiento Anual 20 1 4, Unidad de Evaluación, ANT I ,  febrero de 2 0 1 5 .  
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2008 85 1 0  - - -

2009* - - - 1 0  446.3 1 1  

20 1 0  28  8 390.63 1 

( 1N1N) 20 1 6  1 3  3 1 28 .4 1 3  

Inclusión Social 

2009 1 3  4 78 . 804 

Popularización 

2008 65 1 5  268 .852 

2009 5 1  1 3  300 .000 

20 1 0  43 1 3  224.342 

20 1 1  34 1 3  565 . 1 3 1  

20 1 2  43 1 3  273 .049 

20 1 3  5 1  1 1  74.350  

20 1 4  35  1 3  1 99 .947 

20 1 5  50  7 1 35 . 746 

20 1 6  5 8  9 1 83 .92 1 

*Proyectos del l lamado 2008 cuyos montos fueron ejecutados en 2009 

Fuente: Elaboración propia con la información d isponible. 

Figura 6: Porcentaj e  asignado por programa ANII (2008-2016) 
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Tal como se observa en la gráfica, la invers ión en instrumentos de inclusión social t iene su punto 

más alto en el  año 2009 ascend iendo al 4,4% del tota l ejecutado por la ANJI en ese año. Esta 

c ifra se debe a la implementación s imultánea de tres instrumentos (Alto Impacto Social ,  Fondo 

de Inclusión social y Popularización de la CTI). El resto de los años la i nversión no l lega al 3% y 

en la  mayoría no alcanza e l  l %. 

5.4. Relevan cia de los instrumentos de PCTI para la inclusión social im plemen tados en 

Uruguay 

A l  anal izar los datos expuestos anter iormente, se observa una escasa relevancia atr ibuida al  

tercer objetivo del PENCTI (Desarrol lo  de Capacidades y oportunidades para la apropiación 

social de l  conoc imiento y la  innovación inclusiva) en lo que respecta a los instrumentos 

concretos apl icados en el periodo posterior a la aprobación del P lan ,  así como en la escasez de 

los recursos asignados por parte de los organismos (CSIC y ANII) para el cumpl imiento de d icho 

objetivo, antes y después de la aprobac ión del PENCTI. La propia  ANII reconoce estas carencias 

en su Informe de Segu imiento de Activ idades de l  año 20 1 1 :  

"La orientación de la AN I T  al cumpl im iento del Obj etivo 3 del PENCTI se real iza a través 
de un programa acotado en cantidad y variedad de Instrumentos, así como en los fondos 
asignados a los m ismos. A esto se suma la  existencia de debi l i dades en las capac idades de 
la demanda, centradas en la d ificultad de proyección y ap l icación de los productos 
resultantes de la investigación, a la real idad socia l ."  (AN f T, f n forme de S egu imiento Anual 
20 1 1 :4). 

La invers ión para los instrumentos re lac ionados con el objetivo 3 no alcanza en la  mayoría de los 

años el 1 % de la i nvers ión total de ANII,  lo  que evidencia el carácter residual estos en la 

p lan ificac ión presupuesta! de l  organismo. 

A pesar de que en materia d iscursiva estos temas son colocados como uno de los 5 objetivos 

generales del PENCTI, la casi insignificante relevanci a  presupuesta! y la  escasez de instrumentos 

deja en evidencia su cons ideración marginal ,  colocándose como prioridad otros instrumentos y 

objetivos destinados a la ciencia básica. 

Por otro lado, en las entrevi stas real izadas a los referentes de Uruguay surge como obstáculo para 

el desarro l lo  de estos temas, además de la prioridad pol ítica asignada mediante Ja escasa 

inversión de recursos públ icos y su falta de continuidad, l as d iferencias de nivel de prestigio 

académico dentro de la  comunidad de i nvestigadores de estos i nstrumentos en relación a otros 
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d i spon ibles .  Los instrumentos analizados parecen no ser tan prestigiosos como otros de I+D con 

agenda l ibre que generan más réditos académicos para los i nvestigadores, a l ineándose con los 

intereses de la agenda académica global .  

En  palabras de uno de los entrevistados docente de Unidad Académica de la CSIC,  

"hay hasta un problema de prestigio académico. Presentarse a I+D no es lo m ismo que 
presentarse a Inc lusión Socia l .  He escuchado un montón de veces el  comentario de que 
en Inclusión financian a cualquiera y que los que no pueden competi r  en I+D van a 
Inclusión, ese t ipo de cosas. Entonces hay gente que prefiere no ser financiada en I+D a 
ser financiada en T nclus ión.  Es una cuestión de prestigio" (Entrevista a docente de Unidad 
Académ ica de la  CSIC, 20 1 7) 

De esta forma, para que la  producción de conocim iento c ientífico y tecnológico este 

efectivamente al serv ic io de las estrategias de desarro l lo  soc i al, no alcanza con la incorporación 

de nuevos actores a l  proceso decisorio de la  PCT (tal como se d io  en  la  experiencia de Bras i l ) .  

Por  el  contrario ,  es preciso  promover un cambio en la  propia racional idad de l  actor dominante : la 

comunidad de investigadores (Dias,  20 I 2 : 1 68), para que se comprometa con esos objetivos. De 

esta manera se contribuye a ev itar e l  d istanciamiento de la  comunidad de i nvestigadores latino 

americana de las demandas y neces idades socioeconómicas locales, uno de los aspectos que 

según Dagnino y Thomas ( 1 998) potencial iza los efectos negativos l igados a la  adopción del 

modelo ofert i sta l ineal en  América Lat ina .  Una de las consecuenc ias de ese d istanciamiento es 

que la i nvestigación desarrol lada en la  región t iende a estar orientada por criterios de cal idad 

exógenos, sin i ncorporar criterios sustantivos de relevanc ia  (Fonseca, 2009 : 1 94) .  

5.5 Comparación de instrumentos y p resupuestos en tre B rasil y Uruguay. 

Si b ien en los grandes obj etivos de l ineados por los Planes Estratégicos Nacionales de cada país 

con respecto al tema anal izado en  este trabajo encontramos s imi l i tudes i mportantes, planteando 

dos áreas de acción fundamentales en  ambos casos :  Desarro l lo de Tecnologías para la Inclusión 

Social y Popu larización de la CTI, en  l o  que respecta a los instrumentos implementados en cada 

una de las áreas para l levar a cabo esos objetivos, se encuentran d iferencias considerables, en 

primer lugar en cuanto a su d iversidad y coordinación. 

1 40 



En e l  caso brasi lero se encuentra una d ivers idad de programas e instrumentos dentro de la 

Secretaría de C iencia, Tecnología e Innovación para la Inclusión Social (SECIS) de l  Ministerio, 

para cada una de las áreas antes mencionadas. En e l  periodo 2004-20 l O, en el  área de la 

Popularizac ión de la CTJ, se abren cuatro programas: i )  O l impiada Bras i lera de Matemáticas de 

las escuelas públ icas, i i) apoyo a proyectos y eventos de divu lgac ión y educación c ientífica, i i i )  

apoyo a la  creac ión y desarro l lo  de centros y m useos de ciencia, tecnología e innovación, iv) 

contenidos d igitales multimed ia para educación c ientífica y popularización de la CTJ en internet. 

En el área de las Tecnologías para la Inclusión Social, ocho programas: i)  implementación de 

centros vocacionales tecnológicos, i i) Programa nacional de Inclusión digital , i i i) apoyo a la 

investigación, innovación y extensión tecnológica para e l  desarro l lo social ,  iv) apoyo a la  I+D 

apl icada a Ja  seguridad al imentaria y nutric ional, v) Programa comun itario de tecnología y 

ciudadanía, v i)  CTI para e l  desarro l lo  regional con enfoque en desarro l lo local APLs, v i i )  I+D en 

temas agropecuarios y agroindustriales para la inserción social, y v i i i) capacitación en CTT para 

el  desarro l lo  soc ia l .  En el periodo 20 1 2-20 1 5  se reduce la  cantidad de programas a c inco 

programas estructurantes: Popularización de la  CTI y mej ora de la  enseñanza de las ciencias, 

Inclusión productiva y soc ial, Tecno logías asistivas (TA), Tecnologías para c iudades 

sustentab les, Seguridad a l imentaria y nutricional .  

Además, en el  caso de Bras i l  existe, en e l  periodo cons iderado, una relativa continuidad en los 

d iversos instrumentos que componían la  PCTDS. La d iversidad de programas presentes en el 

MCTI brasi lero puede estar relacionada con la existencia de una mult ip l ic idad de actores sociales 

y pol ít icos con concepciones d iferentes sobre exclusión/inclusión social ,  presentes en la  d i sputa 

de poder de la PCT bras i lera, tal como señala Dias (20 1 2), que l levan a la creac ión de 

instrumentos d iferentes con d iversas orientaciones. Como vimos,  se incluyen dentro de los 

programas para la generación y ap l icación de Tecnologías para la  Inclusión Social aspectos 

agropecuarios, de desarro l lo local y regional, de inclusión d igital, de seguridad a l imentaria, de 

ciudadan ía y de d iscapac idad, entre otros. El autor entiende que esta imprec isión en relación con 

los instrumentos apl icados l leva a perjudicar la concreción de l  obj etivo mayor de creac ión y 

d ifusión de conocim ientos para e l  desarro l lo  social ,  d i luyendo esfuerzos en otros temas que no 

corresponden d irectamente con el objetivo o que ya son atendidos por otros programas y fondos 

en la órb i ta de otros min isterios (es e l  caso c laro de las acciones de inclusión d igital, ejecutadas 

en varios min isterios s imultáneamente y s in  coord inación). 
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M ientras tanto, en la  Agencia de Investigac ión e Innovación (ANTI) uruguaya no se encuentra 

esta imprecis ión y d iversidad en los i nstrumentos; la contratara es un número escaso, dos, que se 

ap l i can con c ierta regu laridad y, además, cuentan con escasos montos. Para el periodo 20 l 0-

20 1 5 , hay tres instrumentos relacionados con la ejecución del PENCTJ: Programas de 

lnvestigación de Alto Impacto Social ,  Fondo de Inclus ión social y Popularizac ión de la C iencia y 

la Tecnología. Desde 20 1 1  hasta final izar el periodo anal izado solamente hubo convocatorias y 

presupuesto permanente para e l  i nstrumento de Popularización de la CyT, de los tres 

mencionados; los restantes fueron esporád icos, con mayor regular idad en el de A lto Impacto 

Social ,  m ientras que el  de Inclusión Social ,  orientado en real idad a la d iscapacidad fís ica y 

mental -que podría ser v inculado a otras áreas de intervenc ión del estado- contó con una única 

edic ión en  2009 donde se financ iaron so lamente 4 exper iencias y no se volv ió  a abrir una nueva 

convocatoria desde esa fecha. 

De la d iversidad de temas abordados por los instrumentos en el  caso de B rasi l  dentro de la 

PCTDS en Uruguay encontramos solo algunos. Esto no impl ica que no existan acciones a n ivel 

estatal que aborden algunos de los otros temas, como por ejemplo desarro l lo  tecnológico para la 

agricultura famil iar, o inc lusión d ig ital . S i  b ien existen a lgunos i nstrumentos en este sentido, 

como e l  "Plan para la Conect iv idad Educativa de I nformática Básica para e l  Aprend izaje  en 

Línea" (Plan Ceibal)32 o el  programa "Más tecno logía para la producción fam il iar" del 

Min isterio de Ganadería, Agricultu ra y Pesca (MGAP), no se encuentran bajo  la órbita de la 

ANH, como agenc ia  ejecutora del Plan Estratégico Nacional de C iencia y Tecnología, n i  

relac ionados a sus acc iones. E s  decir, parece haber mucho menos articulación y coordinación d e  

i nstrumentos d iversos e n  e l  caso uruguayo que e n  e l  bras i l ero . 

La d iversidad de i nstrumentos presente en e l  caso bras i l ero centra l izados en e l  marco del MCTI 

y los instrumentos d ispersos en d iversos organismos presentes en el  caso uruguayo con temáticas 

q ue responden a d iversas d imensiones dentro de los enfoques de inc lusión social las cuales se 

superponen a su vez con acciones de otras áreas de pol íticas públ icas (educación, salud) 

demuestra que la  PCTI para la inclusión social no escapa a los h istóricos problemas que 

32 El "Plan Cei ba!" es una pol ítica de Estado creada en 2007 que busca la  i nc lusión social a través de la 
inc lusión digital ,  intentando reducir  la "brecha digital" mediante l a  universal i zación del acceso a las 
Tecnologías de la  Informac ión y Ja Comunicación (T1C). Ha asignado una computadora por niño 
escolarizado y se extendió luego a adolescentes y adultos mayores de todo el país (Rivo ir, 20 1 2) .  
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enfrentan las pol ít icas públ icas en general tanto en su diseño como ejecución, los cuales refieren 

a la compartimentac ión, fragmentación y falta de articu lac ión con otras pol íticas e instituc iones. 

En segundo lugar, en relación a los montos invertidos en programas e i nstrumentos de CTI para 

la i nclusión soc ial ,  también hay semejanzas y d i ferencias .  En general, se constata una escasa 

i nvers ión real izada a estos temas en el marco de la po l ít ica general de CTI en ambos países .  

Entre las dos fuentes ut i l izadas en  e l  caso b rasi lero en este trabaj o, se observan d i ferencias 

importantes que responden a la  considerac ión (en e l  caso de Pimente l y Cavalcante) del 

programa de "inclusión digital" .  Si  se consideran los datos construidos por Pimente l  y 

Cavalcante (20 1 2), los porcentajes i nvertidos en la PCTDS de ese país para el periodo 

considerado son considerablemente mayores a los de Uruguay, s iempre en relación al total anual 

de los organismos encargados de ejecutar la po l ít ica CTI (MCTI y ANI J ,  respectivamente). 

En particular, para la PCTDS bras i lera entre los años 2008 y 20 1 O e l  porcentaje  invert ido va de 

4,4 a 8,5 del presupuesto total ejecutado por el MCTI. Mientras tanto, en Uruguay osc i la  entre 

1 ,4 a 3% del total ejecutado por ANI I  para ese m ismo período. 

Si bien no deja  de ser un  presupuesto que podría l lamarse residual si se compara con lo i nvert ido 

en otras áreas de la  pol ítica de CTI de ambos países, en  la experiencia bras i lera, según los datos 

de estos autores, promedia  el 6% en todo el  periodo anal izado, lo cual representa 

aproximadamente el doble de la c ifra para Uruguay, que en todo el  periodo no l lega a superar e l  

3% del presupuesto total de ANI I .  

Tabla 1 2 :  Porcentaje del p resupuesto destinado para inclusión social del total del 

p resupuesto ejecutado por o rganismo encargado de la política CTI en Brasil y Uruguay. 

2008 2009 2 0 1 0  2 0 1 1  

PCTDS - MCTI 8,5% 4,4 % 6,7% - - * 

Fuente: Pimentel y 

Cavalcante 

CTI para la Inclusión 3% 2,8% 1 ,4 %  2 %  
Social - ANII 

Fuente: ISA-ANII 
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* No existen datos de Pimentel y Cavalcante para ese año, ya que su trabajo  comprende el  
periodo 200 1 -20 1 O 

Figura 7 :  Comparación porcentajes i nvertidos para Inclusión Social SECIS/ANII 
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CTI  para la I nclusión Social  

A N l l  

Este carácter residual de la  inversión en instrumentos de CTI para la  inclusión social en el  marco 

general de las pol ít icas CTJ, es aspecto señalado por los d iversos referentes entrev istados de 

ambos países. 

El actual v icepres idente de ANII,  plantea al  respecto que, 

"si se miran los recursos que van para eso de ANT I  (CTT para la inc lusión soc ial) y los 
recursos que van para e l  resto sí, es residual . En la un ivers idad lo m i smo, s i  se m i ra en la 
CSIC cuánta p lata hay para ese fondo y para e l  T+D o para e l  componente c ientífico o 
para recursos humanos, es muy d i ferente" (Entrevi sta a Vicepres idente de AN I I ,  20 1 6). 

Y argumenta que este hecho es una decis ión po l ít ica que refiere a que el ro l principal de ANT T  no 

apunta d irectamente a estos aspectos s ino al fomento de la innovación productiva en sectores 

tradic ionales y nuevos. 

"Porque claramente hay una dec is ión pol ítica muy importante en que e l  rol principal de la 
ANII está d ir igido a la debi l idad o a la pata que se había notado como más importante 
que era el estancamiento económico de l  país debido a la falta de invers ión en 
investigac ión e innovación, está d ir igido a la economía, a los sectores trad ic ionales y a 
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generar sectores no trad ic ionales en la activ idad económica." (Entrev i sta a Vicepresidente 
de ANIJ ,  20 1 6) 

Por su parte, otro de los referentes entrev i stados, profesor e i nvestigador de Pol ít ica de CTI en 

Unicamp, Bras i l ,  p lantea al  respecto que la PCTDS bras i lera tiene un c ierto carácter s imból ico, 

ya que cuando se comparan los recursos que se le destinan con respecto al  resto de los 

componentes de la  PCT resultan ser recursos de c ierta forma residuales (Docente de Unicamp, 

20 1 6). 

Sin embargo, tal como se expresa en la  Tab la  1 2, l a  d i ferenc ia  en inversión bras i lera con respecto 

a la uruguaya en estos temas es muy importante, s i n  dejar de ser residual en el marco del 

presupuesto total dentro de l  MCTI . La voluntad pol ítica, fuertemente l i gada a l a  prioridad que 

representaban estos temas en el programa del PT, se hace más evidente que en el caso uruguayo 

en el desarro l lo  de estos instrumentos.  Esta voluntad mayor genera un impulso mayor a los 

instrumentos estab lecidos y su posterior consol idación. 

Las enmiendas parlamentarias a los proyectos de l ey presupuesta! encam inados por el  Poder 

Ejecutivo fueron e l  mecanismo uti l izado por los pol ít icos para expresar d icha voluntad hacia 

acciones orientadas a la inclus ión y el  desarro l lo  social .  De esta forma, los i nstrumentos de 

pol ítica anal izados rec ib ieron valores importantes a part ir de 2005 mediante e l  mecan ismo de 

enmiendas parlamentarias .  Según P imente l y Cavalcante (20 1 2), desde e l  punto de v ista pol ít i co, 

ésta fue la manera encontrada por los representantes del Poder Legis lat ivo para canal izar 

recursos en  favor de sus regiones de origen, en temas referidos a la  mejora de la  cal idad de v ida 

para comunidades vulnerables (Pimentel y Cavalcante, 20 1 2 : 23) .  

Otro aspecto que permite comparación entre ambas experiencias es la  relación de los 

instrumentos y programas con actores d iversos .  Los instrumentos de la PCTDS bras i lera, al 

surgir en un contexto pol ít ico de fuerte impulso a l  desarro l lo  soc ia l  en todos los ámbitos de la 

pol ítica, tamb ién surgen v inculados a actores académicos y/o pol ít icos específicos que hab ían 

investigado e impulsado estos temas anteriormente a su puesta en la agenda. Este fuerte v ínculo 

con actores académicos específicos con influencia en los decisores pol ít icos generó d ificultades 

para la consol idación de una pol ít ica de CTI para la inclusión social i ndependi ente de la 

coyuntura pol ít ica .  
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En e l  caso uruguayo no se encuentran v ínculos tan concretos y d i rectos entre actores académicos 

y los instrumentos desarro l lados en esta pol ít ica, aunque está presente en la definic ión general 

del Plan Estratégico la concepción del equipo de investigadores v inculados a la concepción de 

s i stemas socialmente orientados desarro l lado en espec ial por un equipo de i nvestigadores de 

CSIC, como se mencionó en el  capítu lo anterior. 

En este aspecto relacional también debe considerarse, en la comparación de instrumentos 

implementados en ambas experiencias, l a  apropiación e impu lso por parte de algunas 

organizac iones soc iales de estas herram ientas y el papel que jugaron en el  desarro l lo de 

programas orientados a la  generación de tecnologías sociales en otros organismos y m in isterios .  

A d i ferencia  del caso uruguayo, en Bras i l  estas relaciones contr ibuyeron a mantener, en todo el 

periodo anal izado, los i nstrumentos de la PCTDS, a pesar de los pos ib les  cambios de énfasi s  en 

los gobiernos de  Lula Da S i lva y Di lma Rousseff. 

Tal como lo p lantea otro referente entrevistado, los instrumentos y programas de la  PCTDS 

tenían e l  respaldo de organizaciones sociales que venían trabajando e impulsando esos temas: 

"A Inclusao d igi tal ,  ar;:oes de economía sol idária, APLs, programas agrários (PPA, 
PNAE), entre outros .  Cada in ic iativa destas foi fundada por um grupo de 
organizar;:oes sociais que já m i l itavam nessas demandas (Entrevi sta a D i rector 
SJD- Min isterio de las Comunicac iones, 20 1 7) 

Además de las organizac iones sociales, en e l  caso bras i lero se destaca e l  papel  jugado por la  

F inanciadora de Estudios y Proyectos (FINEP), que  apoyó desde un  in icio estos temas y actuó 

v inculada a la Red de Tecnología Social (RTS), fac i l itando la generación de redes entre 

organizaciones soc iales y los programas estatales .  

La d iscusión l levada a cabo para la e laborac ión del PENCTI uruguayo, así  como la  posterior 

implementac ión de los i nstrumentos de pol ítica derivados, no d ieron lugar o se relacionaron a la 

generac ión de una red de actores que trabaje  en el  tema, ni al desarrol lo  de otras experiencias 

dentro de organismos estatales o en articulación con la sociedad c iv i l ,  a d iferencia de lo ocurrido 

en Bras i l .  

En la experiencia de  Uruguay tampoco aparece una  institución públ ica u otro organi smo 

desempeñando este rol art iculador entre las demandas de las organizaciones sociales y la 

financiación estatal en estos temas. Esta falta de relacionam ientos d ificul ta aún más que en el  
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caso de Bras i l  la consol idación y resultados de los  instrumentos desarro l lados en e l  marco de la 

pol ít ica estudiada. 

Esta especie de mediac ión o v inculación entre la oferta de conocim iento y su demanda por parte 

de organizaciones o actores sociales es identificada como una deb i l idad de los instrumentos 

analizados para el caso uruguayo . Falta una i nstitución o actor que se encargue de real izar esta 

tarea de acercar la demandas y necesidades puntuales y convertirlas en problemas de 

conocimiento para que pueda presentarse a las convocatorias de ANII y también de la  

Universidad (CSJC). 

Uno de los entrevistados, docente de la Unidad Académica de la  CSIC plantea en ese sentido 

que, 

"siempre ha s ido muy d i fíci l , más a l lá  del instrumento en sí ,  por lo menos desde acá, la 
v inculación con e l  afuera ( . . .  ) .  Quizás un elemento clave que no  hemos sabido abordar 
b ien desde acá y me parece que n i  s iquiera está en Jos obj etivos de este instrumento de 
pol ít ica, es defin ir  con c lar idad el  problema y que ese problema no sea un  problema solo 
de laboratorio o de investigac ión en sí  s ino  que sea un problema para otros". (Entrevista a 
docente de U ni dad Académica de CSIC, 20 1 7) 

S i  b ien en la  PCTDS bras i lera encontramos esta aproximación entre demandas de las 

organizaciones sociales y su transformación en problemas de conocimiento de forma más 

estrecha mediante los d iversos instrumentos, por un lado, y una mayor i nvers ión públ i ca, sobre 

todo basada en enmiendas parlamentarias de actores pol íticos específicos, por otro, el 

a is lamiento de las acciones en d iferentes organismos y las d i sputas i nternas de poder tanto en Jos 

organismos públ icos encargados de l l evar a cabo los instrumentos como en la Red de Tecnología 

Social ,  h ic ieron que la po l ítica perd iera fuerza y no alcanzara mayor incidencia .  

S iguiendo a otro entrevi stado, 

"En el contexto de la po l ít ica públ ica, hubo mucha d i sputa entre grupos con agendas e 
intereses d iferentes que acabaron m inando un poco el potenc ial de esa pol ít ica de 
constituirse como algo más importante. ( . . .  ) hubo mucha d i sputa por micro poder, cargos 
;n Ja RTS, por ejemplo, celos entre personas, en l as i nstituc iones que se i nvolucraren con 
el tema". (Entrevi sta a profesor y coord inador del Grupo de Anál i s i s  de Pol ítica de 
Innovación, Unicamp, 20 1 6) 
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Es decir, la participac ión de una diversidad de actores en la constitución de la pol ítica de CTI 

para la inc lusión social en el  caso brasilero, si b ien pos ib i l itó la contemplación de intereses y 

demandas de los movimientos y organizac iones sociales y la creac ión de d iversos instrumentos 

con respaldo de la sociedad civ i l  organizada, también impl icó una d isputa de poder en torno a los 

cargos y presupuestos asignados que deb i l i tó la capac idad de incidencia de dichas demandas en  

el  marco general de la PCT. 

En la experiencia uruguaya estas d i sputas de poder no exist ieron en torno de los i nstrumentos de 

CTI para la  inclusión social ,  debido a su escasa relevancia en el marco general de la PCTI del 

país y de las po l ít icas púb l icas en general . Esa escasa relevancia, desde e l  punto de v ista pol ít ico 

y presupuesta! ,  así como la mayor central idad estatal en la formulación y orientación de los 

instrume ntos de pol ít ica, evitó d isputas por poder i nstituc ional entre los actores part ic ipantes, 

además de establecer mayor precis ión a los i nstrumentos desarro l lados. 

En  suma, en la  comparación entre Bras i l  y Uruguay en térm inos de i nstrumentos de pol ít ica de 

CTI para la  Inclusión Social y presupuestos implementados, es pos ible observar, en primer lugar, 

semejanzas y d iferencias en términos de d iversidad y art iculación de los instrumentos 

desp legados en cada país, con mayores capacidades en  este sentido en  el primero de los 

mencionados. Segundo, aunque en ambos casos l os montos destinados son exiguos en relac ión a 

los totales, se observa que Uruguay estuvo c laramente rezagado respecto a Brasi l .  En  tercer 

lugar, hay una clara d iferencia en el relacionamiento de la pol ít ica en esta materia con d iversos 

actores académicos y sociales, que i nciden en el desp l i egue de instrumentos y programas a través 

de la articulación generada por organ ismos del Estado en el caso bras i l ero, pero no aparecen en 

e l  uruguayo. 
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Consideraciones fin ales 

En e l  presente trabajo  se abordó un aná l i s i s  específico del actual desarro l lo  de un nuevo campo 

de acción de las Pol ít icas de C iencia, Tecnología e Innovación o ,  d icho de otra manera, de la 

nueva orientación de tales pol ít icas, que introduce y da mayor énfasis a los temas de inclus ión y 

desarro l lo  social ,  en  su agenda pol ít ica y, por derivación en  planes, programas e i nstrumentos 

específicos de CTI . 

Este anál i s i s  se part icularizó en la s i tuación de Bras i l  y Uruguay a part ir  de l a  asunción de los 

gobiernos progres istas de este s iglo,  mediante un estudio comparado.  De esta manera, se analizó 

la introducción de los temas de inc lus ión y desarro l lo  social en la agenda de pol ít ica pública y en 

los P lanes y/o Estrategias Nacionales de C iencia, Tecno logía e Innovación (así como en 

documentos que dan origen y sustento a los mismos) en ambos países. As imismo, se estud iaron 

los resu ltados -cual itativos y cuantitativos- de algunos programas e instrumentos de pol ít ica 

implementados en e l  periodo que respondieron a los objetivos de CTI para la inclusión y e l  

desarro l lo  social ,  en térm inos de proyectos y presupuestos. 

Con e l  apoyo del marco teórico y metodológico del anál i s i s  de po l ít ica, particu larmente en el 

reconocimiento de las fases in ic iales del denominado c ic lo  de pol ít ica, se pudo constatar que el 

contexto pol ítico favorable para la incorporación del tema de CTI para la  inclus ión y el  

desarro l lo  social ,  propic iado por la  asunción de gobiernos progres i stas y la incorporación en sus 

agendas de d i chos temas como fundamentales, no fue suficiente para consol idar una pol ítica 

efectiva en la  materia, más a l lá  de la  inclusión en e l  d iscurso, en  los documentos ofic iales y en 

los p lanes de ambos gobiernos. 

En cuanto al proceso de inserc ión de estos temas en p lanes y documentos de CTI en  ambos 

países, se encontraron s im i l i tudes y d i ferenc ias cons iderables.  Como s im i l i tudes se encuentra, en 

primer lugar, e l  propio  punto de partida: e l  contexto pol ít ico favorable  para la  i nserc ión de estos 

temas determinado por la asunc ión  de gobiernos de perfi l  pol ít ico progres ista en ambos países 

(Partido de los Trabajadores y Frente A mp l io, respectivamente), como condic ión de alguna 

manera necesaria. Por otra parte, en ambos países se da un acercam iento a procesos 

part icipativos y de l iberativos en la elaboración de Planes o Estrategias Nacionales de CTI, 

aunque con la d iferencia de que en  e l  caso bras i lero este tipo de procesos se da de forma más 
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ampl ia y con part ic ipación de organ 1zac10nes sociales ad�más de los actores c lás icos que 

d iscuten sobre estas po l íticas (técnicos del estado y académicos, a veces representantes de l  med io 

productivo). 

Como derivación de l os elementos anteriores,  en  ambos países se encuentra una alta prioridad 

asignada a estos temas en  los objet ivos generales de los Planes y Estrategias Nacionales 

efectivamente aprobados .  Sin embargo, en relación al  conten ido de esos objetivos encontramos 

algunas d i ferencias :  en  Brasi l se alude, en Jos documentos, a acciones y temas específicos y en  

Uruguay la  formulación del contenido de l  P lan  es  más  general ,  d ificu ltando la medición de  

resultados .  

Por otro lado, las concepciones teóricas de base que orientan Jos p lanes en los aspectos 

específicos de inclusión social son d i ferentes .  En el  caso de Uruguay se constata una 

sustentac ión teórica v inculada a la perspectiva de S istemas de innovación socialmente 

orientados.  Mientras que en el caso de Bras i l  en los aspectos generales de la planificación se 

encuentra también una concepción de S istemas Nacionales de Innovación (SNI)  con un énfasis 

en  la  i nnovación empresarial y en los vínculos entre la  PCT y la  pol ítica i ndustrial , pero en lo 

que respecta al  tema específico de inclusión social no se encuentra sustentac ión conceptual 

v inculada a los enfoques teóricos desarro l lados en Ja región sobre el  tema. En este sentido 

prevalece un enfoque determin i sta tecno lógico en e l  cual e l  desarro l lo CTI genera por s í  m ismo 

inclusión y desarro l lo  soc ia l .  

En cuanto a Jos instrumentos de po l ítica que responden a los obj etivos de CTI para la inc lusión y 

e l  desarro l lo  social se encuentran d i ferencias cons iderables entre ambos países .  

En el  caso bras i lero están presentes una ampl ia  d ivers idad de programas e instrumentos con esta 

orientación dentro de Ja Secretaría de C iencia, Tecnología e Innovación para Ja Inclusión Social 

(SECIS) del M in isterio de CTI, desde su origen en 2004. Mientras tanto, en Uruguay es posible 

encontrar, en  e l  periodo 20 1 0-20 1 5 , tres i nstrumentos, dos de los cuales están relacionados con la 

ejecución del Plan Estratégico a n ivel nacional ,  por la agencia correspondiente de l  estado 

(Agencia Nacional de Investigación e I nnovación, ANII) y el otro ejecutado por la Comis ión 

Sectorial de I nvestigación C ientífica (CSIC) de la  Universidad de la  Repúbl ica, desde varios 

años antes, fungiendo como antecedente al  mencionado Plan. 

1 50 



La d ivers idad de programas presentes en e l  MCTI Bras i lero puede estar relacionada con la 

existencia de una d iversidad de actores con concepciones d iferentes sobre exclus ión/ inclusión 

social presentes en la d isputa de poder de la PCTI brasi lera. Dicha d ivers idad genera por otro 

lado una c ierta imprec is ión en Jos contenidos de los instrumentos, aludiendo a diversos temas y 

con d ist intas orientaciones. Es pert inente aclarar, que en e l  caso de Uruguay, existP.n programas 

que pueden ser considerados como de CTT para la inclusión social d isem inados por varios 

orgarnsmos estatales como es el  caso del programa de i nclusión d igital "Plan Ceibal" 

(Presidencia de la Repúbl ica) o de tecnologías para los pequeños productores rurales (MGA P), 

que no fueron anal izados en este trabaj o  por no estar considerados dentro de Jos organ ismos 

encargados de ejecutar e l  PENCTI. 

En comparación con la  d iversidad de temas abordados por los instrumentos en el  caso de Bras i l  

dentro de Ja  PCTDS, en Uruguay e l  abanico es mucho más  restringido. Es dec i r, en  la ANIT 

uruguaya no se encuentra esa m isma imprec is ión en los i nstrumentos pero s i  un número escaso 

de instrumentos (dos) que se ap l i can con regularidad . 

La d iscusión l levada a cabo para la elaboración del PENCTT, así como Ja  posterior 

implementación de los instrumentos de pol ít ica, no d ieron lugar ni se relacionaron a la 

generac ión de una red de actores trabajando en el  terna, ni  al  desarrol lo  de otras experienc ias 

dentro de organ ismos estatales o en art iculación con la sociedad c iv i l ,  a d iferenc ia de lo ocurrido 

en  Bras i l .  En  la  experiencia bras i l era la apropiación e impulso por parte de las organizaciones 

sociales de estas herramientas y el  papel que jugaron en e l  desarro l lo  de programas orientados a 

la  generación de tecnologías sociales en otros organismos y min isterios es un aspecto a destacar; 

no se encuentra en el caso uruguayo y puede tener relación con la mayor mantención en el 

tiempo de estos programas e i nstrumentos. 

En relación a los montos financieros i nvertidos en estos programas, se constata Ja escasa 

inversión real izada con esta orientación en el marco de la pol ít ica general de CTI en ambos 

países. S in  embargo, la d iferencia en i nversión bras i l era con respecto a la uruguaya es 

considerab le, sin dej ar de ser relativamente residual en el  marco del presupuesto total dentro del 

MCTI. La voluntad pol ít ica, fuertemente l igada a la prioridad que representaban estos temas en 

el programa del PT, además de Ja mencionada v inculación con la sociedad civ i l ,  se hace más 

evidente que en e l  caso uruguayo en e l  desarro l lo  e implementación de estos i nstrumentos. 
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Otra característica d i ferenc ial  a destacar es la vinculación de los instrumentos desarro l lados con 

actores académicos y/o pol ít icos específicos que habían investigado e impu lsado estos temas 

anteriormente a su puesta en la agenda, en e l  caso de Bras i l ,  algo que no se encuentra en el caso 

uruguayo, y que generó problemas para Ja consol idación de una pol ít ica de CTI para la inc lusión 

social i ndependiente de la coyuntura pol ítica. 

Además de las organizaciones sociales ya mencionadas, en el  caso brasi lero se destaca el pape l  

jugado por  la agencia denominada Financiadora de Estud ios y Proyectos (FJNEP), que apoyó 

desde un in ic io estos temas e instrumentos y actuó vinculada a Ja Red de Tecnología Social 

(RTS), faci l i tando Ja  generación de redes e intercambios entre las organizaciones sociales y los 

programas estatales. 

En la  experiencia de Uruguay este rol articulador entre organizaciones sociales y Jos programas 

estatales de fomento CTI está dado por la Un ivers idad de Ja Repúbl ica y por la propia  ANTI .  Pero 

no existe una red articuladora de las distintas organizaciones y movimientos sociales que pueda 

representarlos y darle peso a sus demandas en Ja  agenda públ i ca. 

La part ic ipación de una d ivers idad de actores en Ja constitución de la pol ít ica de CTI para la 

inclusión y el desarro l lo  social en el caso bras i l ero, s i  b ien pos ib i l itó la contemplación de 

intereses y demandas de los movimientos y organizaciones sociales y la creación de diversos 

i nstrumentos con respaldo de Ja sociedad c iv i l  organizada, también impl icó una d i sputa de poder 

en torno a los cargos y presupuestos asignados, que debi l itó Ja capacidad de incidencia de d ichas 

demandas en e l  marco general de J a  PCTI, de acuerdo a anál i s i s  de autores bras i l eros .  

En  Uruguay, Ja escasa relevancia asignada pol ítica y presupuestalmente así como la  mayor 

central idad en una agenc ia  estatal en Ja formulación y orientación de los instrumentos de po l ít ica, 

ev itó d i sputas por poder institucional entre Jos actores part icipantes,  además de conferir mayor 

precis ión a los instrumentos desarro l lados. A lgunos programas semejantes a los diversos 

desplegados en Bras i l ,  aquí fueron l l evados a cabo por otras instituciones del estado, sin n i nguna 

articu lación o coordinación. 

En suma, para que Ja  producción de conocimiento c ientífico y tecnológico esta efectivamente al 

servic io de estrategias de desarrol lo e inclusión social ,  no alcanza con Ja  incorporación de nuevos 

actores al  proceso decisorio de Ja  PCTI (tal como se dio en Ja experiencia de Brasi l ) ,  l levando a 

la inclusión del tema en Ja agenda y los p lanes, así como en Jos instrumentos y presupuestos 
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derivados .  Es preciso i r  más al lá, promoviendo un cambio en Ja  rac ional idad de Jos actores 

dominantes para i ncrementar su compromiso con estos temas, un cambio más global en la 

orientación de la pol ít ica de CTI. 

Tomando los planteas de Gras y Bortagaray (20 1 3) ,  

"Un cambio en Ja  conceptual izac ión, e l  enfoque y el  marco de l a  CTI ,  firmemente 
vinculado al desarro l lo  socialmente inc luyente, requiere un cambio en e l  parad igma de la 
polít ica públ ica (SaintPaul 2008) y la conex ión expl ícita con estrategias de desarro l lo  
(Sagasti 20 1 1 ) .  En ese sentido, es  necesaria una nueva agenda de la po l ít ica en CTI que 
se vincule exp l íc i tamente al desarro l lo  inclusivo" (Gras y Bortagaray, 20 1 3 : 8) . 

En ese marco, tal como se p lantea en Ja declaración de LALICS (20 1 4), la fragmentación de las 

pol íticas públ i cas y su ubicación en compartimentos estancos, part icularmente en relación a las 

pol ít icas de CTI y las pol ít icas sociales, que poseen l i mitaciones en  el d iá logo y en  sus 

art icu laciones, es uno de los grandes problemas y desafíos a superar con el fin de generar 

acciones que conduzcan a un desarro l lo inc lusivo (LALICS, 20 1 4) .  Estas l i m i taciones quedan 

c laramente identificadas en  los dos casos estudiados : en  ambos, la falta de v inculación de la 

pol ítica CTI para Ja i nclusión social con otras políticas y programas que l e  permitan mayores y 

más concretos resultados es un  aspecto determinante de su escaso desarro l lo  y consol idación. 

Las Polít icas de Ciencia, Tecnología e Innovación orientadas al  desarro l lo y la inc lusión social de 

ambos países, como pol íticas-medio, debería estar vincu ladas a otras pol íticas-fines, como por 

ejemplo la po l ítica de desarro l lo social, l a  po l ítica educat iva, laboral, medioambiental y la 

pol ít ica de economía sol idaria, a las cuales podría contribu i r  con el  desarro l lo  de conocimientos 

específicos para impulsarlas y lograr mayores resultados en  esas áreas. Sería m uy posit iva la 

existencia de una amp l ia d iversidad de instrumentos de pol ít ica de CTI que se complemente con 

la articulación e i ntegración de po l ít icas transversales y sectoriales que superen e l  ámbito 

específico de la CTT. Esta articulación debería confluir en  un  enfoque integrador que perm ita 

propiciar reales  contribuciones de Ja en a l  desarro l lo  inc luyente. 
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