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Introduccion

Es bastante aceptada en los ultimos tiempos entre especialistas del campo de estudios sociales
de la ciencia y la tecnologia la idea de que los modelos de Politicas de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (CTI) prevalecientes en América Latina en las ultimas décadas se han ido
modificando desde una concepcidn orientada a la competitividad y la creacion de capacidades
basicas en ciencia y tecnologia, hacia la consideracion del papel que estos elementos pueden
jugar en relacion a los problemas de inclusion y desarrollo social (Velho, 2011; Casas et al,

2014).

De esta forma, “en la ultima década algunos paises latinoamericanos que transitan hacia un
sistema politico mas abierto y plural, han tratado de construir una via distinta de desarrollo que
asigna, a nivel del discurso, una alta prioridad a la inclusidn social y al incremento del bienestar
de sus poblaciones, para lo cual el conocimiento, la ciencia, la tecnologia y la innovacion deben

jugar un papel sustantivo™ (Casas et al, 2014:1).

En este sentido, el desarrollo cientifico-tecnolégico, como fenémeno que incide en los procesos
de inclusidon/exclusion social, puede jugar un rol fundamental en una estrategia para la resolucion
de los problemas sociales que afectan actualmente a los paises latinoamericanos (pobreza,

desigualdad social, desempleo, etc.).

A pesar de décadas de crecimiento econdmico, social y de desarrollo cientifico y tecnoldgico,
gran parte de la poblacion mundial vive en la actualidad alejada de los beneficios de la
modernidad. Especificamente en los paises latinoamericanos se mantienen elevados indices de

empleo informal, problemas sanitarios, alimentarios y barreras en el acceso a bienes y servicios.

Siguiendo a Thomas (2015:6), el patron de crecimiento actual es insostenible y requiere una
revision del concepto de desarrollo formulado a comienzos del siglo XX. Es inviable la
satisfaccion de las necesidades estructurales a partir de la simple expansion de la matriz

tecnoldgica de produccion y distribucion de bienes y servicios.



Esto lleva a que la relacion entre cambio tecnoldgico e inclusion social se haya convertido en un
tema de debate académico y objeto de politicas publicas de desarrollo en la ultima década
(Thomas et al, 2015:2). Diversos organismos internacionales —BIDD, BM, PNUD- se han
preocupado por la tematica y comenzado a promover lineas de accidn en relacion al abordaje de
problemas sociales a través de politicas de ciencia y tecnologia. Muchos gobiernos de la region

han comenzado a incluir estrategias y programas en esta misma direccion.

A partir de mediados del siglo XX, con la expansién de las teorias del desarrollo, se comienza a
dar gran importancia a la relacion entre la ciencia, tecnologia ¢ innovacion y sus posibles
contribuciones al desarrollo econdmico y social. Se introduce en la agenda de las politicas del
desarrollo la vinculacidn entre el desarrollo de los paises y los avances cientificos y tecnologicos
y se impulsa la creacion de “politicas cientificas”, tanto en paises industrializados como
periféricos (Albornoz, 2007). Estas politicas primero estuvieron basadas en una concepcion
“lineal”: se entendia que el mero incentivo a la investigacion basica traeria aparejado cl
desarrollo econémico y social y la resolucion de problemas sociales. Luego, en la década de
1990, parte del desarrollo cientifico se dejé en manos de privados, reduciéndose el rol del estado
en estos asuntos. La politica C&T estuvo orientada hacia la demanda, basadas en la inversion
extranjera y en la transferencia de politicas desde el exterior, sin adaptacién al contexto en ¢l

cual se aplicarian.

A pesar de que el pensamiento latinoamericano sobre ciencia, tecnologia y sociedad hizo
contribuciones importantes al introducir diversos conceptos (Sagasti, 1981; Sabato, 1975),
enfatizando en lo sistémico y complejo de estas actividades, el modelo lineal domino la politica
de C&T en las ultimas dos décadas del siglo XX. Sin embargo, en la tltima década y media sc
observa un cambio en el enfoque regional pasando de un discurso con predominio de iniciativas
basadas en el enfoque lineal, a uno con mayor relevancia a un enfoque sistémico, a la interaccion
entre agentes, a la innovacion como fendmeno complejo emergente que necesita del concurso
coordinado de multiples actores y disciplinas, donde los esfuerzos por la innovacién y el
desarrollo cientifico y tecnoldgico deben estar ligados a la bisqueda de la equidad y el desarrollo
social (Sutz, 2008:37). Se intenta superar de esta manera, las consideraciones que excluyen estos
temas de desigualdad e inclusion social de las agendas de politica de CTI (considerandolos

ajenos a sus objetivos), desarrolladas en los estados neoliberales de la década del 90,
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promoviendo el establecimiento de relaciones directas entre produccion y aplicacion del
conocimiento cientifico y tecnoldgico con necesidades de bienestar social, reduccion de la
pobrezay de la desigualdad social.

En América Latina, regidon con los mayores niveles de desigualdad del mundo y con amplios
sectores de poblacion excluidos de los beneficios econdmicos y sociales, la desigualdad esta en
la raiz de los problemas del desarrollo. A su vez, el desarrollo sostenido se vuelve dificil de
alcanzar en presencia de desigualdades extremas y sin esfuerzos constantes para mejorar las
capacidades de produccion de conocimiento e innovacién. Por tanto, el crecimiento econémico
debe estar unido a la bisqueda por la equidad y a los esfuerzos de innovacion (Sutz, 2010) para

lograr un desarrollo inclusivo y sostenible en el tiempo.

Un hecho caracteristico de la mayoria de los paises latinoamericanos, es el reciente surgimiento
de marcos juridicos para CTI; esto se da en varios de ellos en los afios *70, pero presentan un
nuevo impulso luego del 2000, en estrecha vinculacion a la asuncién de gobiernos progresistas y
a la importancia que éstos le atribuyen a la CTI como elemento dinamizador de las politicas

economicas y sociales (Casas et al, 2014).

De esta manera, la mayoria de los marcos legales vigentes de sistemas de CTI en la region se
promulgaron en la década del 2000: México en 1999; Argentina y Bolivia en 2001; Venezuela en
2001 y 2005, ultimas modificaciones en 2010; Ecuador en 2002, 2005, dltima reforma en 2009;
Uruguay en 2005 y 2007, Colombia en 2009, entre otros. Estos marcos legales por lo general dan
lugar a la creacién o reformulacion, en los distintos paises, de organismos publicos encargados

de disefar, implementar y evaluar Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PCTI).

Todo este proceso lleva a que la UNESCO haya caracterizado a la etapa que comienza en 2002
como fase de organizacion de un nuevo contrato social de la ciencia y la tecnologia. Un contrato
que, a diferencia del vigente en décadas anteriores, esta vez se establece entre la ciencia y el

desarrollo social (Casas et al, 2014).

Partiendo de la idea de que los cambios politicos y de concepciones del desarrollo producidos en
las dos ultimas décadas impulsaron la jerarquizacion de las dimensiones de desarrollo e inclusion
social en las PCTI. El presente trabajo pretende aportar al diagnostico sobre cambios y

continuidades de las Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en la region, para entender la
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introduccion de un modelo que vincula la CTI con los problemas de inclusion social. Para arribar
a este objetivo se realiza un estudio comparado de dos paises de la region —Brasil y Uruguay- en
el desarrollo de PCTI que promuevan la inclusion y el desarrollo social. El centro esta en el
analisis de las experiencias de generacion y consolidacion de estrategias y planes de CTI asi
como de los instrumentos y acciones que efectivamente se implementaron en ambos paises en el
periodo 2003-2015. El fin es aportar a la comprension de estos procesos mediante el analisis de

sus semejanzas y diferencias.

Los estudios comparados constituyen una herramienta fundamental en el andlisis de politicas ya
que permiten arribar a la comprension de patrones en procesos similares producidos en

contextos, gobiernos e instituciones diversas. (Kamieniecki & Sanasarian, 1990; Blondel, 2005).

Este método permite estudiar dos o mas objetos, sujetos o fendmenos, de forma simultanea, con
la finalidad de poder aportar conocimiento al determinar similitudes, diferencias o inferir y
verificar hipotesis de un problema de investigacion para establecer descripciones y explicaciones
y de esa manera enriquecer el conocimiento del fendmeno en cuestion (Gomez Diaz; de Leon,

2014:250), en este caso, las Politica Publicas de CTI para la inclusion social.

La comparacion del proceso uruguayo con el de un pais cercano y con importante experiencia en
el tema analizado, como Brasil, se constituye en una herramienta para la obtencién de
aprendizajes para los procesos de formulacion de futuras politicas. De esta manera, pretende

convertirse en un aporte analitico relevante para académicos y hacedores de politica.

Brasil es uno de los primeros paises (junto con Venezuela) en incorporar experiencias de PCTI
para la inclusion social en América del Sur, de manera estructurada y con apoyo estatal, por lo
cual se entiende que muestra aspectos importantes del tema analizado y que pueden contribuir
analiticamente con la experiencia de Uruguay, sin dejar de considerar las diferencias geograficas,

poblacionales, culturales y en procesos de desarrollo.

Las diferencias de desarrollo en el tema especifico de este trabajo resaltadas en algunos
indicadores lo constituyen en un pais de referencia regional para las estrategias que se pretendan

elaborar en torno a la PCTI en Uruguay y el resto de la region. Ademas, propicia ejemplos



concretos que permiten reflexionar en relacion al tipo de vinculo necesario entre CTI y desarrollo

social.

Muestra de esto es la posicion que ocupa Brasil a nivel regional en cuanto a inversion en
Investigacion y Desarrollo (I+D), siendo el tnico pais de la region que ha logrado alcanzar una
inversion en [+D por encima del 1% del producto interno bruto. En 2013 tuvo una inversion del
1,2% lo cual lo ubica, en este sentido, al nivel de paises desarrollados como Israel, Corea,
Finlandia y Japon (CEPAL, 2016). Mientras tanto, dicha inversion para Uruguay no ha superado
el 0,7%, ubicandose en el 2014 en un 0,55% del PBI (ANII, 2016).

Es pertinente aclarar que para el proceso de Uruguay, se toma para el analisis los instrumentos de
politica implementados desde 2003 por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC)
de la Universidad de la Republica y por la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion
(ANII) creada en 2007, que se encarga de ejecutar el primer Plan Nacional de Ciencia y
Tecnologia e Innovacion (PENCTI) aprobado en 2010. La eleccion de la CSIC como unidad de
analisis, si bien no se encuentra en el marco de las politicas publicas implementadas en la
materia a partir de la aprobacion del PENCTI, responde a una consideracion sobre la importancia
que tiene el instrumento creado en este &mbito como primer antecedente de vinculacidn entre
CTI y problemas de inclusion social en el pais. Es una iniciativa desde el ambito académico, que
cuenta con autonomia en relacion al plan mas adelante aprobado, pero que mantiene una estrecha

conexidn y aporta al impulso dado luego a estos temas en el ambito de la PCTIL.

Para el proceso de Brasil, se analizan los documentos de CTI aprobados en el periodo analizado:
Plan Plurianual del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (2004-2007), Plan de Accién en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (2007-2010), la Estrategia Nacional de Ciencia y Tecnologia (2012-
2015) (ENCTI) y los instrumentos implementados a partir de estos documentos dentro de la
Secretaria para la Inclusion Social, creada en el afio 2003 en el MCT con el fin de ejecutar la

politica de ciencia y tecnologia para la inclusion social brasilera.

En un primer momento, se analiza el proceso de introduccion en la agenda de gobierno, y por
tanto en los planes y documentos oficiales de Ciencia, Tecnologia e [nnovacion, de los temas de
inclusion y desarrollo social en cada uno de los paises. Luego se realiza un analisis comparativo

entre ambos procesos, lo que permite revelar diferencias y coincidencias.



En un segundo momento se analizan los instrumentos de politica efectivamente implementados
en ambos paises, en relacion al abordaje del fomento a la ciencia, tecnologia e innovacion para la
inclusion y el desarrollo social. Se discuten las posibles consistencias e incoherencias entre la
politica explicita en dichos planes, y en documentos que dan origen a los mismos, y las
herramientas de politica, programas y acciones llevadas a la practica, en lo que respecta al tema

abordado.

Para realizar el analisis antes mencionado se parte de la pregunta sobre si el contexto politico
favorable para la incorporacion del tema, propiciado por la asuncion de estos primeros gobiernos
progresistas en los paises analizados y la incorporacion en su agenda gubernamental, fue

suficiente para consolidar politicas efectivas en la materia.

El trabajo se divide en cinco capitulos, luego de introducido el tema abordado y de justificada su

eleccion en el contexto actual.

En el primer capitulo se presentan los aspectos conceptuales de los cuales se parte para el
analisis, mediante el desarrollo de los conceptos de exclusion/ inclusion social. Por otro lado, se
introducen las principales concepciones teodricas sobre Politicas de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, diferenciando entre los modelos clasicos, sistémicos y los matices que adquieren

estos modelos en el contexto tedrico latinoamericano.

En el segundo capitulo se explicita la estrategia metodoldgica desarrollada tomando en cuenta su
adaptacion a los fines y objetivos perseguidos. En términos generales, ésta se basa en un analisis
cualitativo comparado mediante la utilizacion de las técnicas de revision de fuentes

documentales y datos secundarios, asi como entrevistas a referentes calificados.

En el tercer capitulo se analiza en detalle, por un lado, los principales documentos que
determinan el proceso de consolidacion del Plan Estratégico Nacional en CTI (PENCTI) para
Uruguay, es decir, programas, consultorias y estudios que discuten la situacion de CTI en
Uruguay y sus posibilidades e instrumentos de politica, en un proceso de aportes a la posterior
aprobacion de un Plan Estratégico Nacional en CTI, definido como politica de Estado. El analisis
se centra en la forma en la cual es introducido y considerado el tema de la inclusion y el

desarrollo social en los estudios y propuestas, asi como en el mismo PENCTI. Por otro lado, se
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analiza la creacion y consolidaciéon de la denominada Politica de Ciencia y Tecnologia para cl
Desarrollo Social (PCTDS) en Brasil, con la creacion de la Secretaria Nacional de Ciencia y
Tecnologia para la Inclusion Social (SECIS) y los documentos, planes y leyes que impulsaron su

creacion. Finalmente, se establece una comparacion entre ambos procesos.

En el cuarto capitulo, se analizan los programas, proyectos e instrumentos de politica
implementados por organismos publicos que tienen la funcion de desarrollar politicas de CTI,
tanto en Uruguay (ANII y CSIC), como en Brasil (SECIS), que de alguna manera responden a
los objetivos de los planes nacionales orientados al desarrollo de CTI para la Inclusion y el
Desarrollo Social. En particular se pretende hacer énfasis en la busqueda de las posibles
consistencias e incoherencias entre las politicas explicitas en dichos planes (y los diversos
documentos que dan origen y sustentan las mismas) y las herramientas politicas, programas y
acciones efectivamente realizadas en cada caso. Ademas, se comparan los resultados encontrados

en este sentido en cada una de las experiencias.

Por ultimo, se presentan algunas consideraciones finales que intentan, en ultima instancia,
contribuir al perfeccionamiento de la futura elaboracion e implementacion de politicas,

programas e instrumentos de CTI para la inclusion social en nuestros paises.



Capitulo 1: Inclusion Social y Politicas de Ciencia y Tecnologia

En este capitulo se desarrollan los principales conceptos en los que se sustenta el trabajo.

En la primera seccion, se aborda el concepto de exclusidon social, sus origenes, principales
corrientes y autores que han profundizado en torno a éste y sus implicancias en el contexto
latinoamericano. Se entiende fundamental el desarrollo de este concepto y de las principales
corrientes tedricas que lo defienden en los ultimos afios, asi como sus diferencias con conceptos
como el de pobreza y vulnerabilidad y la definicién de su contrapuesto, de inclusion social, para

los fines de este trabajo.

De esta manera, la comprension del significado y alcance de las politicas CTI para la inclusion
social requieren de la aprehension critica del origen y principales desarrollos actuales de este
concepto con el fin de arribar a las potencialidades para la elaboracion de estas politicas en

Ameérica Latina.

En la segunda seccidén, se definen y caracterizan las politicas de ciencia y tecnologia
implementadas a partir de la segunda guerra mundial. Se explican las caracteristicas y principales
implicancias sociopoliticas de los modelos conceptuales clasicos, sistémicos y los recientes
desarrollos conceptuales de CTI para la inclusién social, particularmente en la region

latinoamericana.

Estos conceptos se constituyen en herramientas fundamentales para el analisis de las politicas

abordadas en ambos paises.

1.1 Los conceptos de exclusion/ inclusion social

El concepto de exclusion social se comienza a utilizar en la década del 60 por parte de
activistas, académicos, politicos y periodistas franceses, que lo acufiaron para referirse a las

personas en situacion de pobreza que no estaban cubiertas por la seguridad social (Silver, 1994).

De esta manera, el término se desarrolla en Europa procurando describir los efectos derivados de
la expulsion de importantes grupos de la poblacion del trabajo formal y sus beneficios sociales,
en un intento por superar los conceptos de marginalidad y pobreza (Sojo, 2007). Sin embargo, a
partir de la década de 1990 y especialmente en las primeras dos décadas de este siglo se ha vuel-

to un término “‘politicamente correcto” en el lenguaje gubernamental y en los programas de pro-



mocion del desarrollo (Sojo, 2006), siendo popularizado por organismos internacionales como la

Organizacion Internacional del Trabajo.

Las definiciones de exclusion comienzan desarrollandose en relacion a las desvinculaciones con
el mercado laboral en sociedades desarrolladas donde la acreditacion de derechos ciudadanos
procede directamente de la vinculacion con el trabajo. El concepto de exclusion se crea con el fin
de describir las deficiencias de integracién social que se generaron en la caida de los
denominados Estados de Bienestar en Europa occidental, en los que se habia logrado cierto
grado de integracion mediante el trabajo con cobertura relativamente universal y los beneficios
sociales asociados a dicha condicion. La crisis de ese orden fordista-keynesiano de pleno empleo
en esos paises llevo a la marginacion de sectores sociales que dejaron de estar integrados

mediante el trabajo y sus beneficios sociales derivados.

El concepto de exclusion social ha sido utilizado por algunos autores como un sustituto del de
pobreza, como Towsnsend (1979) que define a los pobres en referencia a su exclusion. Sin
embargo, del origen historico del término se puede concluir que los conceptos de exclusion y
pobreza guardan importantes diferencias y que existe una relacion intrinseca entre exclusion,
identidad y derechos (Kruijt et al, 2002: 15-20). De esta forma, las distinciones entre exclusion y
pobreza se establecen en varios sentidos diversos, en algunos casos se sostiene que la pobreza es
un concepto estrecho vinculado Unicamente a los recursos econdmicos mientras que la exclusion
social es un concepto mas abarcador que incluye diversas cuestiones relacionadas con la
inclusion del individuo a la sociedad. (Spicker et al, 2009:139) Por tanto, el estar incluido
implica el acceso a una identidad social compartida y aceptada de la cual derivan los derechos

ciudadanos.

En el marco de los debates sobre los excluidos o marginalizados, encontramos siguiendo a
Kowarick (2003), dos trayectorias significativas y diversas: las discusiones norte-americanas y
las que se desarrollan en Francia. En cuanto a la primera, en la década de 1960 se introduce en
Estados Unidos el término underclass para referirse al proceso de marginalizacion del mercado
de trabajo formal de una parte de la mano de obra de baja calificacion producto de los cambios
que marcaron a la sociedad norte americana luego de la Segunda Guerra (Kowarick, 2003:63).
Los cambios tecnoldgicos y organizacionales volvieron dispensables a ciertos sectores de la

poblacion que no contaban con los niveles exigidos de calificacion. En este marco, al fuerte



optimismo de la época se opusieron visiones que sirvieron de alarma sobre la situacion de estas
poblaciones marginalizadas e impulsaron las politicas de pobreza implementadas por los

gobiernos democraticos de la década de 1960. (Kowarick, 2003:64).

Paralelamente se desarrolld un discurso por parte del pensamiento conservador sobre los
habitantes afro descendientes de las grandes ciudades que formaban guetos de excluidos, dicho
discurso con fuertes rasgos moralizantes se caracterizaba por responsabilizar y condenar a las
personas por su condiciéon de marginalizacion y sus comportamientos culturales y adquirio
hegemonia en el periodo de los gobiernos republicanos de Regan y Bush. Estas visiones
privilegiaban en el analisis los aspectos culturales, dejando de lado las dimensiones estructurales
de estos problemas. (Kowarick, 2003:64). Se acusaba a estas poblaciones de ausencia de ética
del trabajo, valores familiares, religiosos y respeto por la ley, asi como de preferir la asistencia
social al trabajo. El concepto de “cultura de la pobreza™ desarrollado por Lewis es un ejemplo de
este aspecto y marca como caracteristicas de estos individuos la resignacion, pasividad,
aspiraciones limitadas y sentimiento de inferioridad, aspectos contrapuestos a la competitividad

impulsada por la cultura dominante norte-americana.

Estas ideas tuvieron fuerte influencia en las politicas relativas a la cuestion de la marginacion
social produciendo que en los gobiernos republicanos de las décadas de 1970 y 1980 dichas
politicas se redujeron bajo el argumento de que fomentaban la ociosidad y el
pauperismo.(Kowarick, 2003:66) De esta manera, y a partir de la difusién de una serie de
revistas y articulos de la época que se centraban en la criminalizacion y culpabilizacion de estos
guetos afro-americanos marginados, el termino underclass se popularizé asociado a estas

criticas conservadoras contrarias a las politicas de bienestar. (Kowarick, 2003:66)

En la década de 1990 estas ideas conservadoras se extienden, ganando soporte en la opinidn

publica y en las politicas gubernamentales.

En cuanto a la discusion Francesa, al contrario del debate norte-americano, existidé un acuerdo en
torno a la necesidad de intervencién del Estado en la vulnerabilidad social, la cual era vista como
responsabilidad estatal, debiendo éste actuar para combatir la exclusidon social y econdomica

(Kowarick, 2003:72)

Luego de la Segunda Guerra Mundial se inicia en Francia un largo periodo de crecimiento

denominado por algunos autores como los “trcinta afios gloriosos™, caracterizado por ¢l pleno

L
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empleo y la extension de una gama de derechos sobre todo vinculados a la proteccion social de
los asalariados. En este marco, se da un impulso a la construccion del Estado de Bienestar Social,

y se tejen los hilos de la cuestion social de la actualidad Francesa.

A partir del aumento del desempleo, del trabajo precario y el advenimiento de la crisis
econdmica posterior a 1975, los cambios tecnologicos y organizacionales provenientes del
modelo flexible de acumulacidn hacen que la cuestion social pase a estar marcada por un proceso

en masa de desestabilizacion y vulnerabilidad social y econdomica (Kowarick, 2003:73).

En un contexto de cierre de multiples industrias (textil, metal-mecanica, automovilistica, etc.), se
produce la perdida de redes y vinculos sociales antiguamente establecidos en torno al mundo
operario- popular de la época. En el marco de este proceso, que se extiende entre la década de
1980 y 1990, se desarticulan las formas asociativas que sedimentaron identidades asentadas en el
trabajo asalariado y la vida comunitaria (Kowarick, 2003:73), en lo que Castel (1996) describe

como crisis de la sociedad salarial.

Silver (1994) denomina a este paradigma de la exclusion social desarrollado en el marco del
pensamiento Republicano francés como “paradigma de la solidaridad”. [En este sentido, la
exclusion ocurre cuando se rompe el vinculo entre individuo y sociedad. Ese vinculo no es de
caracter material sino cultural y moral, contando el estado con la obligacion de integrar a los

excluidos.

En la década de los noventa el concepto de exclusion se incorpora en el marco conceptual de las
politicas contra la pobreza de América Latina, fundamentalmente a través de su difusion por
parte de organismos supranacionales como la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

(Leyton y Mufioz, 2016:45).

El concepto de exclusion desarrollado va mas alla de la pobreza material (falta de recursos
econdmicos y necesidades basicas insatisfechas): da cuenta de un proceso de relaciones sociales
complejas. 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,
“mecanismos institucionales que generan situaciones de exclusion en grupos sociales concretos™

(Sojo, 2007:78).



Por lo tanto, lejos de ser un concepto estatico y homogéneo, la exclusion alude a procesos
heterogéneos, multidimensionales y cualitativos. La antinomia inclusién/exclusion social esta
fuertemente vinculada con la adecuacion a los valores determinados dentro de una sociedad
concreta que la unifican y distinguen de otras sociedades. Siguiendo a Sojo (2007:81) “la exclu-
sion social apunta a la ausencia de vinculos fuertes o definidos de individuos y colectividades
con un entorno comunitario de valores, instituciones y practicas sociales cuyos contenidos estan

definidos como “derechos”.

A diferencia de la nocion de pobreza, el concepto de exclusion social considera un andlisis
dindmico del fendmeno, identificando los factores que desencadenan el entrar o salir de una
situacion de privacion y la comprension de las consecuencias de la misma (Leyton y Murfioz,

2016).

Desde esta perspectiva, pobreza y exclusion social son términos complementarios, ya que la
exclusion social hace explicitas las relaciones de poder que subyacen a la pobreza y la
desigualdad. Esto es particularmente relevante para el analisis de los paises latinoamericanos,
donde la pobreza suele superponerse con la exclusidon social en contextos de desigualdad
material y simbdlica (Leyton y Mufioz 2016). Un grupo considerable de la poblacion
latinoamericana no tiene las necesidades basicas satisfechas (pobreza material) y, a su vez, esta
excluido de los beneficios sociales compartidos en la sociedad a la que pertenece, tales como

educacion, vivienda, salud, redes familiares y comunitarias.

En el estudio de las formas de exclusion, se reconocen cuatro dimensiones fundamentales:
economica, social, simbdlica y politica. La primera refiere a la exclusion de los bienes materiales
y la distribucién de los recursos (desempleo, precarizacion laboral). Segtiin Robert Castel (1997:
22-23) los cambios en el mundo del trabajo (aumento del desempleo, precarizacion y
flexibilizacion laboral) llevan a la constitucion de una “periferia precaria™ 'y a la
desestabilizacion de los estables (personas que tenian un vinculo laboral fuerte y lo pierden
quedando en situacion de vulnerabilidad o incertidumbre), lo que produce un déficit de los
lugares ocupables en la estructura social (posiciones asociadas a una utilidad social y un

reconocimiento publico).

La dimension social, por su parte, alude a una ruptura de los lazos sociales y relacionales del

individuo, asi como a la falta de acceso a los beneficios sociales y la denominada segregacion
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territorial. Esta ultima refiere a los procesos de relegacion de determinadas poblaciones pobres a
las periferias de las ciudades donde en muchos de los casos no se cuenta con los servicios de
infraestructura basicos (saneamiento, calles, recoleccion de residuos, etc.). Esto dificulta de
manera explicita y/o simbdlica el acceso de estas poblaciones a los centros urbanos y sectores
comerciales. Puede implicar una fragmentacion territorial entre barrios privados cerrados y

asentamientos urbanos o barrios pobres.

La dimension simbdlica refiere a un alejamiento o falta de participacion en las representaciones
colectivas, a estar excluido del modelo normativo y de valores dominante en la sociedad. Los
excluidos no lo estan solo de las riquezas materiales (del mercado y su intercambio) sino también
de las riquezas espirituales: sus ideas, valores y modos de vida son inadmisibles en el modelo

normativo dominante (Baraibar, 2000).

Por ultimo, la dimensidn politica de la exclusion se centra en la pérdida del ejercicio de derechos
ciudadanos, de participacion en formas de organizacion colectiva y en el ejercicio de la
democracia. Se da una falta de extension de los derechos de ciudadania en igualdad de
condiciones que lleva a una ciudadania excluyente (unos tienen derechos y otros no) y

fragmentada (unos tienen mas derechos que otros) (Baraibar, 2000).

Tomando en cuenta la situacidn latinoamericana, donde una parte importante de la poblacion se
encuentra en situacion de pobreza, es pertinente considerar la distincion entre las dimensiones
constitutiva e instrumental de la exclusion planteada por el economista indio Amartya Sen
(2000:12 y ss). La primera se refiere al hecho de que estar excluido implica de por si una expre-
sion de deterioro de las capacidades humanas. De acuerdo con Sen, “no poder relacionarse con
otros ni tomar parte en la vida de la comunidad puede directamente empobrecer la vida de una
persona” (Ibid.: 19). La dimensién instrumental de la exclusion refiere a que el estar excluido

causa a su vez otras formas de privacion.

Sen propone un enfoque amplio del concepto de exclusion social en el que va mas alla de las
privaciones economicas, entendiéndolo desde una perspectiva de privacion de capacidades. Parte
de la base de que existen capacidades y funcionamientos multidimensionales que toda persona
tiene razones para valorar; haciendo hincapié en las caracteristicas relacionales de la privacion,

marca que “ninglin concepto de pobreza puede ser satisfactorio sino toma nota adecuada dc las



desventajas que surgen de ser excluido de las oportunidades compartidas que disfrutan los

demas™ (Sen, 2000:50).

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

o hacer cosas socialmente valoradas y compartidas por los demas.

Segun el autor, las privaciones son multidimensionales y por consiguiente las modalidades de
inclusion social también responden a esta caracteristica. Establece ademas una distincion en la
existencia de formas activas y pasivas de exclusion; en las primeras hay una intencionalidad
clara por parte del gobierno u otro actor de excluir a un grupo social determinado mientras que
en las segundas no existe tal intencion y la exclusion se produce a través de procesos sociales.
Sin embargo, una exclusion activa puede generar otras formas de exclusion, pasivas o no

buscadas.

La teoria de las capacidades de Sen ha recibido diversas criticas debido a que pondria del lado de
las personas excluidas cierto grado de responsabilidad por cambiar dicha situacion mediante el

desarrollo de sus capacidades.

En este sentido, Veit Wilson (1998) advirtié sobre el riesgo de que el concepto de exclusion
social fuera cooptado por el discurso neoliberal planteando que algunas concepciones de pobreza
incorporan el caracter relacional de la misma pero sostienen un concepto de exclusion “débil”
que se caracteriza por responsabilizar a las personas excluidas de superar su situacién mediante
el emprendedurismo, la capacitacion, el trabajo, etc. Por el contrario, un concepto “‘fuerte” de
exclusion pone el acento en los procesos y dinamicas que generan la exclusion y propone
soluciones que apuntan a redistribuir el poder al interior de las sociedades. Este enfoque atiende
a las relaciones entre individuo y estructura, poniendo énfasis en aquellas instituciones y grupos
que generan procesos excluyentes y se benefician de ello. Se cuestiona el por qué y el cémo de
las diferencias en las oportunidades y derechos de las personas en una sociedad y la arbitrariedad
a la que algunos individuos y comunidades estan sujetas, la cual obstaculiza su participacion

social (Veit Wilson, 1998; Silver, 2007).

Por su parte, Levitas (2005) hace un andlisis de las ldgicas que se alojan en el concepto de
exclusion social cuando es utilizado desde una perspectiva conservadora o funcional. Identifica
dos tipos de discurso dominante en las politicas sociales de su pais (Reino Unido): en primer

lugar, el “moral underclass discourse’ (MUD), que entiende la exclusién como una consecuencia
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de las conductas antisociales de los pobres y por tanto plantea que la solucion a la exclusion esta
en el condicionamiento de los beneficios sociales distribuidos por el Estado en funcion de
cambios en la conducta de los usuarios. Ll segundo discurso identificado es el ‘social integration
discourse’ (SID) que se centra en la dimension laboral como el mecanismo de integracion por
excelencia sin tomar en cuenta la calidad de las condiciones laborales ni el respeto a los derechos
de los trabajadores. Por ultimo, plantea un tercer discurso, como ldgica contra-hegemdonica, el
‘redistributionist discourse’ (RED), mediante el cual critica la propuesta de Amartya Scn de
promover las capacidades de los pobres argumentando que son capacidades en el sentido

econdmico del término y permiten la integracion de los pobres a una economia de mercado.

La inclusién social, desde este ultimo discurso, por el contrario, implicaria la promocién de un
horizonte utopico que, sin quitar el énfasis en la dimension materialista de la exclusidn social,
permita a las personas resistir a los patrones de consumo impuestos por el neoliberalismo y

luchar por la distribuciéon de la riqueza (Levitas, 2013).

El lugar donde se ubica a la exclusion social, y por tanto a los excluidos, ha ido cambiando a lo
largo del tiempo, tal como se puede ver en las definiciones anteriores. En este sentido, los
investigadores sociales han asumido diversas posiciones en relacion a las implicancias de la

exclusion en cuanto a estar “dentro™ o “fuera” del sistema social (Enriquez, 2007).

Una de dichas posiciones es la que se produce con los origenes del término a fines de los 60 en
Europa. En la definiciéon de Lenoir (1974) se hace referencia con el concepto de “exclusion
social” a una pequeiia partc de la poblacion de esa region que se encontraba para este autor por
fuera del sistema social. Los excluidos eran los inadaptados que estaban fuera y no tenian
condiciones de integrarse. Esta definicion puede ser ubicada en el marco de una concepcion
funcionalista de la cohesion social (Nun, 2003). Estas personas se ubicarian fuera de las pautas
de produccion y consumo hegemdnicas y por tanto siguiendo al autor, sobrarian, se entienden

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

Otra posicion contraria a esta, es la que ubica a los excluidos dentro de la sociedad. Desde estas
visiones, que ya fueron presentadas, la exclusion no puede ser entendida sin su opuesto, la
inclusion social. Los excluidos son los que no lograron incluirse en la sociedad y no pueden

hacer uso de sus beneficios. En este sentido, Lo vuolo (1990) utiliza el término “exclusion en la



sociedad” y no ““de la sociedad”, con el fin de dejar claro que la exclusion no es un proceso que

se da fuera de la sociedad, sino que es una dindmica que ella misma produce y necesita.

Petras (2003) sostiene, desde una posicion radical dentro de esta linea, que el problema de los
excluidos, por tanto, no es el de su incorporacién a la sociedad establecida sino el de la
transformacion del sistema de propiedad con el fin de que los pobres accedan al control de los

recursos y los servicios sociales.

Una tercera posicion, que es a la que adhiere este trabajo, es la que establece que los excluidos
transitan zonas que van desde “dentro” hasta “fuera’ del sistema social. El autor que desarrolla
con fuerza esta posicion es Castel (2000), quien ya fue mencionado. Este distingue tres zonas de
cohesion social que permiten visualizar la exclusion social como un proceso. La zona de
“vulnerabilidad” que define como instancia intermedia entre la exclusion y la inclusion en la que
se encuentran las personas en situacion de fragilidad o precariedad, y que impide a un individuo

o grupo lograr la plena satisfaccion de una necesidad.

La articulacién de “vulnerabilidades” podria conducir a la exclusion. Un ecjemplo de esta
acumulacion podria ser una situacion de desempleo prolongado, un bajo nivel educativo y la
segregacion residencial. Estos aspectos combinados podrian favorecer el proceso que conduce a

la exclusion social (Enriquez, 2007).

Estas zonas varian con el contexto historico y social al que se pertenece. Por tanto, los factores
que constituyen la exclusion social no deben establecerse segiin Enriquez (2007), en categorias
conceptuales cerradas con contenidos previamente fijados. Los modelos que se construyen deben
ser siempre flexibles y provisorios para lograr captar las multiples transformaciones de la

realidad.

De esta forma, si consideramos las transformaciones sociales de las tltimas décadas, que llevan a
la conformacion de una sociedad que ha sido denominada de la informacién o comunicacion,
donde la tecnologia adquiere un papel protagoénico en los procesos de globalizacidn, se hace
necesario considerar estos aspectos y sus consecuencias en los fendmenos de exclusion/inclusion

social (Tezanos, 2001).

Siguiendo a Tezanos (2001), la formacion de una “sociedad tecnoldgica avanzada™ (ibid.)

configura nuevos criterios organizativos, nuevas formas de trabajo y de produccion flexible y



fragmentada y un nuevo papel del Estado, dando lugar a unas logicas distintas de organizacion
social. A la vez que sc generan también diferentes formas de desigualdad, pobreza y
vulnerabilidad social, en el marco de «socicdades duales» (Tezanos 2001: 30) en las que la
exclusion social aparece para dar sentido teorico a esas nuevas logicas desigualitarias inherentes

a un desarrollo plagado de referencias a procesos excluyentes.

Si bien existen procesos asociados a la globalizacion (reestructuras economicas y reformas
estructurales) que colocan a los sectores poblacionales mas desfavorecidos bajo un incremento
de los riesgos de exclusion, las particularidades nacionales también cuentan y estos procesos sc

desarrollan de manera diversa en interaccion con esas especificidades.

La exclusion hace referencia a una integracion social deficiente, pero esta tltima no se construye
de la misma manera en todas las sociedades. Integracion y exclusion no implican lo mismo en
sociedades diversas, por eso el analisis de estos conceptos requiere de un “proceso de
interpretacion y analisis acerca de las especificidades locales de la forma en que se teje la

relacion individuo-sociedad” (Saravi, 2007: 21).

En este sentido, los estudios pioneros sobre exclusion social en América Latina no muestran
grandes diferencias con los enfoques tradicionales sobre pobreza y precarizacion laboral (Rogers
et al 1995). Sin embargo, sobre principios de la década del 2000 se comienza a encontrar analisis
que definen mejor la especificidad de la exclusién social en la region. En la elaboracion de estos
conceptos se establecen aspectos a su vez comunes y especificos de cada realidad nacional,

marcando la referencia y abordaje de una misma realidad diversa (Saravi 2007).

Como se mencion6 anteriormente, el concepto de exclusion social, desarrollado por intelectuales
franceses y maés tarde por la Comision Europea de Asuntos Sociales', toma la dimension
distribucional de la exclusion (desigualdad en la distribucion de recursos econdmicos) pero
incorpora y privilegia la dimension relacional, segun la que se entiende a la exclusién como un
problema relacional de ruptura del lazo entre individuo y sociedad. En la tradicion europea, al ser
el trabajo asalariado el principal mecanismo de integracion, esta ruptura se vinculaba con la

crisis de la sociedad patriarcal.

Actualmente Comision Europea de Empleo , Asuntos Sociales e Inclusion; es una comision temdtica dentro de la
Union Europea que ayuda a los paises de la comunidad a tomentar el empleo, la seguridad social, los derechos de
los trabajadores, la integracion social y la lucha contra la pobreza(Comision Europea, 2016).



Luego, tomando como punto de partida estos estudios y bajo patrocinio de la Unidén Europea, el
analisis sobre la exclusion e inclusion social se comienza a aproximar a la nocion de ciudadania;
la referencia de dichos procesos comienza a ser los derechos de los ciudadanos a un nivel basico

de bienestar material y participacion social.

En Ameérica Latina, el proceso de expansion del sector industrial y del empleo publico en los
afios "60 jugod un papel “integrador”, pero las diferencias con Europa cn este sentido son muy
considerables. Mientras en los afios ‘30, los asalariados europeos constituian ¢l 49% de la
poblacion econdomicamente activa y en la década de los ‘70 el 80%, en América Latina, este
porcentaje recién pasé de alrededor del 40% a fines de los afios “30 a casi el 70% a comienzos de
los *90. A pesar de que un alto porcentaje de estos asalariados pertenccen al sector informal, se
puede considerar que existieron mecanismos incompletos de inclusién, vinculados al proceso de

expansion econdémica y a formas parciales de politicas de proteccion (Baraibar, 2000: 4).

Esta inclusion incompleta, a diferencia del caso europeo, marca que en el contexto
latinoamericano el lazo social no esta determinado por un solo elemento, como es el trabajo o la
sociedad salarial, sino que la integracion social puede definirse como un proceso multifiliatorio
(Katzman et al, 1999) en el que ninglin lazo social es tan fuerte como lo fue en Europa la
relacion salarial, los derechos sociales o la participacion en el mercado. Existen, en este contexto,

muchos lazos sociales débiles que determinan la pertenencia a una sociedad.

Siguiendo a Saravi (2007), la exclusion social en el contexto latinoamericano puede ser mejor
entendida como el resultado final de un proceso de acumulacion de desventajas que va

socavando la relacion individuo-sociedad.
O en palabras de Estivill (2003),

“la exclusion social puede ser entendida como una acumulacién de procesos
confluyentes, con rupturas sucesivas, que, arrancando del corazon de la
economia, la politica y la sociedad, van alejando e “interiorizando™ a personas,
grupos, comunidades y territorios con respecto a los centros de poder, los
recursos y los valores dominantes” (Estivill, 2003: 19)

Si se toma en cuenta que en América Latina han existido siempre una gran cantidad de hogares
con deficiencias para satisfacer sus necesidades economicas, asi como vinculos débiles de gran
parte de la poblaciéon con el empleo formal y estable, donde los derechos sociales nunca

alcanzaron una extension similar a la de la realidad europea, se percibe que la integracién social
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en la region ha sido un proceso multifiliatorio y parcial que no es posible asociar a un solo

elemento integrador (Estivill, 2003).

Para entender estos procesos es necesario remitirse a las teorias de la marginalidad desarrolladas
en las décadas del 60, *70 y “80 por diversos autores. En este sentido, Gino Germani (1969),
desde la teoria de la modernizacidn, entendia a la marginalidad como un problema cultural de
falta de integracion de sectores especificos de la poblacion (identificados como los marginales).
La dimensidn clave en la fractura social era la actitudinal o cultural. El pasaje acelerado de una
sociedad tradicional a una moderna habria generado que ciertos sectores de la poblacién no
pudieran interiorizar las costumbres y valores nuevos, conservando los del viejo modelo,
considerados como inadecuados bajo la modernidad imperante. Este seria un problema

transitorio para el autor, ya que el propio avance de la modernidad se encargaria de superarlo.

Como critica a esta teoria modernizadora surge la econdmico-estructural que se inserta en el
marco de la teoria de la dependencia. Para esta vertiente, la marginalidad no constituia un
problema de falta de integracion sino de la forma particular en que se da la integracién en el
capitalismo dependiente; desplaza el analisis de la dimension cultural a la econdmico-estructural

(Saravi, 2007: 35).

Dentro de esta teoria se discute también el rol de esta poblacion “marginal”, y prevalece la tesis
de que la marginalidad urbana seria un modo especifico y subordinado de integracion a la

division social del trabajo (Faria, 1995).

Un aspecto a considerar en este andlisis es la racionalidad e integracion que se generd al interior
de estos sectores marginales a través del desarrollo de multiples estrategias de sobrevivencia, de
una economia informal, de los movimientos urbano-populares, etc. Esto ayuda a entender la
forma profundamente desigual en que se da la integracion social en las sociedades
latinoamericanas, donde las condiciones de privacion y pobreza son parte estructural en su

génesis y la integracion se da a través de diversas afiliaciones (Saravi, 2007).

A partir de la década del 90 la adopciéon de un nuevo modelo de desarrollo (con distintos
matices) en la mayoria de los paises de la region, ha dejado huellas en la estructura social y las
condiciones de vida de la poblacion. Esto ha dado lugar a varios nuevos problemas que es

pertinente considerar en este analisis y que imprimen nuevas caracteristicas a la exclusion social.
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El endurecimiento de la estructura social, como es nombrado por Kaztman (2002), es uno de los
elementos a considerar en este escenario.
“Mas que un problema persistente de pobreza y desigualdades, los paises de la region
estan experimentando un endurecimiento de sus estructuras sociales. O puesto en otros
términos, lo que se observa es un debilitamiento de la salud de los mecanismos que, en
algunos paises mas que en otros, habian logrado alimentar la esperanza de que los pobres
no iban a ser siempre pobres y que el progreso econdmico, a través de la consolidacion de

los regimenes de bienestar y la consecuente extension de los derechos ciudadanos, iria
reduciendo las brechas de ingresos y riqueza.” (Kaztman, 2002: 30)

Otro elemento importante es la creciente segregacion espacial y residencial de la pobreza
urbana, que genera un proceso de concentracion geografica de las desventajas y problemas
sociales (desempleo, violencia e inseguridad, abandono escolar, consumo de drogas e

inactividad juvenil, etc.).

Un ultimo aspecto a considerar es la gestacion de lo que ha sido denominado como ciudadania
de segunda clase (Roberts, 2004), que consiste en las diferenciaciones y desventajas generadas
desde las instituciones estatales sobre un sector de la poblacion. Al focalizarse de forma
creciente las politicas publicas en los sectores pobres pero sin lograr llegar a satisfacer las
necesidades sociales de todos estos, el propio estado termina generando una diferenciacion en la
calidad de la ciudadania (Saravi, 2007: 45). La focalizacion en la poblacidon “objetivo™ va
acompariada de una diferenciacion en la calidad de los servicios, entre los que acceden a dichas

politicas y los que pueden acceder a ellos mediante el mercado.

Tanto Saravi como Estivill, invitan a poner el énfasis en el estudio de las situaciones de
vulnerabilidad que deja en evidencia la exclusion como concepto. Establecen una relacion muy
estrecha entre los riesgos y desigualdades a las que nos expone la sociedad actual y como éstos

impactan de diversa forma en las experiencias biograficas individuales.

Los nuevos escenarios de oportunidades y desventajas antes mencionados, generan un desafio
para el estado y la sociedad que implica el desarrollo de estrategias diversas para contrarrestar

estos procesos y habilitar otros que propicien la construcciéon de sociedades mas incluyentes.

En este punto, y considerando la ambigiiedad y los diversos usos que han tenido estos conceptos
es pertinente caracterizar de forma mas precisa que entendemos por inclusién social y desarrollo

social, asi como caracterizar los distintos enfoques de bienestar social que se han desarrollado en

o
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nuestras sociedades para revertir las situaciones de pobreza y exclusidon. Estos aspectos seran

abordados en siguiente apartado.

1.2 Inclusion, desarrollo y bienestar social

La inclusién social ha sido definida frecuentemente en funcion al concepto de exclusion social
como su contrario. Bajo esta concepciodn, estar incluido implica lo contrario a estar excluido en
distintos ambitos (econdmico, social, politico, cultural). En este trabajo se sostiene que la
inclusién social no es simplemente lo opuesta a la exclusion, sino que tiene su propia logica que
supone una accion activa y proactiva donde el Estado juega un rol central, aunque no unico. Por
el contrario, la no-exclusion remite, principalmente, a un Estado con un rol esencialmente
protector de la libertad negativa, excepto por sus intentos de remover précticas actuales o

potenciales de exclusion (Ratcliffe, 2000: 171; Subirats, 2010: 41).

En este sentido, siguiendo a Nancy Fraser (2006),la inclusion social podria ser definida como el
proceso mediante el cual las sociedades, principalmente encarnadas en el Estado social,
incorporan de forma efectiva y sustantiva a diversas personas y grupos en los mecanismos
articulados o interdependientes de redistribucion y reconocimiento, con el fin de protegerlos de
las desventajas que producen los ambitos econdmico, politico y social a ciertos grupos, para que

estas personas puedan lograr y llevar la vida que consideran que vale la pena(Fraser, 2006).

Por mecanismos de redistribucion y reconocimiento los autores entienden a aquellas politicas,
programas, planes, leyes, reglas, instituciones y otros instrumentos que administra el Estado que
de forma articulada canalizan y cambian la forma en que se distribuyen los recursos materiales
(redistribucion) y simbolicos (reconocimiento) a aquellos grupos que por falta de éstos o su
negacion sistematica participan en la sociedad de manera desventajosa o no significativa (Young,
1997: 153). Por lo tanto no solo se trata de distribuir recursos y reconocer a las personas, sino
también cambiar la forma misma en que se decide esa redistribucion y reconocimiento; es
incorporar a los sujetos de inclusién social en el proceso mismo en el que se define a la inclusion

social (Levitas, 2003: 7).

Por otro lado, la complejidad de las sociedades contemporaneas lleva a que no sea posible hablar
de exclusion o inclusiéon de forma binaria, ya que no existe un estado completo de inclusién o

exclusion sino situaciones en las que ambas condiciones se expresan simultineamente, tal como
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lo plantea la teoria de sistemas sociales de Niklas Luhmann (2005) (Mascarefio y Carbajal,

2015:134).

El aporte fundamental de esta teoria sistémica de la inclusion/ exclusion social consiste en la
constatacion del caracter relativo de los fendmenos de exclusion e inclusidn, por tanto nadie esta

planamente incluido o excluido (Mascarerio y Carabajal, 2015:135).

Siguiendo a Luhmann, “La diferencia inclusion/exclusion nunca se da empiricamente con tanta
claridad como para que todas las personas puedan ser inequivocamente asignadas a uno de sus

lados” (Luhmann, 2005, pag. 246).

En esta linea, Fitoussi y Rosanvallon (2010:27) afirman que no se puede reducir la dindmica
social a quienes estan dentro y quienes estan fuera, sumando a la concepcién de la exclusion

social como resultado de un proceso y no como un estado.

Los autores marcan que anteriormente ¢l estatus permitia reconocer la inclusion en un grupo, una
clase o una comunidad mientras que hoy esas referencias se vuelven inestables y es necesario
sumar a la descripcion de identidades colectivas las trayectorias individuales y sus variaciones a
lo largo del tiempo (Fitoussi y Rosanvallon, 2010:31). A partir de estos cambios se genera lo que
denominan de “nuevas desigualdades” originadas en evoluciones técnicas, juridicas o
econdmicas que se cruzan con desigualdades estructurales de ingreso, educacion, etc. (Fitoussiy

Rosanvallon, 2010:31).

Estos autores observan la inclusion/exclusion en un esquema de igualdad/desigualdad, en ese
sentido, aparecen diferentes grados de igualdad y desigualdad tanto en la exclusion como en la
inclusion. Por ejemplo, los que se hayan incluidos pueden estar desigualmente incluidos, como
sucede en los sistemas educativos en los cuales la calidad depende de la disponibilidad de

recursos economicos de las familias. (Mascarefio y Carbajal, 2015:136).

Basandose en cstos aportes de la teoria sistémica y de las “nuevas desigualdades” Mascarefio y
Carbajal (2015) establecen un modelo que intenta superar la distincién binaria y simplificada
entre inclusidon y exclusion que presenta cinco constelaciones interrelacionadas de
inclusién/exclusion que permiten aumentar la capacidad politica para procesar la complejidad de

estos procesos en las sociedades contemporaneas (Mascarefio y Carbajal, 2015:138).



La caracterizacion establecida se basa en dos distinciones fundamentales: la individualizacién de
los procesos de inclusion/exclusion que refiere a la capacidad de seleccion de las personas entre
las opciones que considere adecuadas para llevar a cabo sus planes de vida y los procesos
sociales generales en los que se desarrollan procesos de inclusidon/exclusion, donde el problema
radica en la capacidad de ofrecer alternativas suficientes en los distintos niveles de organizacion
social de forma de cubrir las opciones de las personas a través de la disponibilidad institucional

(Mascarerio y Carbajal, 2015:138).

Los autores distinguen de esta manera cinco situaciones en las que inclusidon y exclusion se
combinan: autoinclusion/ autoexclusion, inclusion por riesgo y exclusion por peligro, inclusion

compensatoria, inclusion en la exclusion y subinclusion (Mascarefio y Carbajal, 2015:138).

La autoinclusion/autoexclusion refiere a la eleccion de manera autéonoma por parte de los
individuos de participar o no en algin rendimiento social. Esta opcion permite la movilidad entre
autoinclusion y autoexclusion sobre un aspecto determinado. Para que sea posible esta situacion
las personas tienen que disponer de las capacidades individuales (nivel educacional y de ingresos
medio por lo menos) y de contextos sociales que le proporcionen un nivel de diversidad y
seleccion, contando con diversas opciones equivalentes a su disposicion en caso de no poder

acceder a la elegida (Mascareiio y Carbajal, 2015:140).

La inclusion por riesgo, exclusion por peligro pone el acento en los aspectos organizacionales.
En un entorno de creciente complejidad se hace necesario, segun los autores, optar por
alternativas que implican riesgos o efectos no pretendidos sobre determinadas personas. Como
consecuencia de dichas decisiones los individuos quedan excluidos de procesos organizacionales
de toma de decisiones pero son incluidos por esas decisiones como potenciales afectados por las

consecuencias de ellas (Mascarefio y Carbajal, 2015:142).

Inclusion compensatoria es la que llevan adelante instituciones sociales (publicas, ONGs, etc.) a
través de politicas publicas, subsidios, legislacion o acciones ad hoc para equilibrar situaciones
que se consideran temporales: enfermedades, desempleo, asistencia en vejez, etc (Fitoussi y

Rosanvallon, 2010).

“La inclusiéon compensatoria es, a la vez, una exclusion incluyente, en el sentido de que
se identifica a un grupo desventajado, desigual a otros, sobre el que se desarrolla una
intervencion orientada a la (re)inclusion. Dado que la inclusion compensatoria
(especialmente en la realizada por el Estado) se presupone que las situaciones de
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exclusion en las que se enfoca son transitorias, la permanencia de tales situaciones
conduce a una exigencia de permanencia de la compensacion” (Mascarefio y Carbajal,
2015:140).

Por otro lado, muchas veces la inclusiéon compensatoria incluye en condiciones de desigualdad a
los afectados, ya que les ofrece servicios de menor calidad que los que acceden las personas que
pueden acceder a ellos por sus propios medios. Cuando esta situacidn es sistematica los autores
hablan de inclusion en la exclusion, la cual implica una condicion de inclusion pero de modo
estratificado y estigmatizado, generando asimetrias entre grupos sociales discriminados por
variables tales como origen étnico, casta, clase, género, orientacion sexual, etc. La adopcién de
estas categorias sitia al grupo en situacion de subordinacion en relacidn al discurso dominante

(Mascarerio y Carbajal, 2015:142).

Por ultimo, la subinclusion, segtin los autores, refiere a la situacidon en la cual por un lado los
individuos estan imposibilitados de concretizar los derechos fundamentales pero deben responder

y estan sometidos a las obligaciones del orden juridico.

La capacidad de revertir las situaciones de pobreza y vulnerabilidad social, que llevan a la
exclusion de amplios sectores poblacionales, en el marco de las politicas publicas estara
determinada por la forma en la cual se concibe al desarrollo social y a la pobreza como cuestion

social.

En este trabajo se concibe al desarrollo social desde el enfoque de desarrollo humano planteado
por Sen (2000), que coloca en el centro del desarrollo al ser humano y reconoce la importancia
de la relacion entre la libertad individual y el desarrollo social. Siendo dicha libertad una de las
condiciones previas para acceder al desarrollo social. “lLo que pueden conseguir positivamente
los individuos depende de las oportunidades econdmicas, las libertades politicas, las fucrzas
sociales y las posibilidades que brindan la salud, la educacion basica y el fomento y cultivo de

las iniciativas” (2000:21).

Para el autor, el concepto de inclusion social como componente del desarrollo humano,
enriquece la perspectiva conceptual, metodoldgica y operativa del término en los aspectos
sociales, culturales, politicos, economicos y ecologicos, asi como en los aspectos transversales

relativos a la equidad de género, sustentabilidad y gobernabilidad (Sen, 2000:25).



Este enfoque se centra en la expansion de las capacidades de los individuos las cuales permiten
una ampliacion de su libertad, fundamental para propiciar el desarrollo humano. Sen entiende al
desarrollo “como un proceso de expansion de las libertades reales de las que disfrutan los
individuos™ (Sen, 2000: 19). Es decir que el indicador que debe usarse para medir el desarrollo es

el aumento de las libertades (en forma de capacidades) de los individuos.

Desde esta perspectiva el autor realiza una opcion por la libertad. Lo que intenta evaluar es el
alcance de la libertad, teniendo en cuenta los logros de las personas en funcion de la construccion
de una sociedad ordenada, con politicas sociales que velen por el desarrollo de las capacidades,
garantizando una asignacion de recursos que permita el ejercicio de ciertas libertades, como
también la preocupacion por la ampliacién de los limites de la eleccidon de bienes y sus funciones

de utilizaciéon que una persona éste en la libertad de escoger (Sen, 1985: 27).

Hay otro concepto que adquiere importancia en éste enfoque y es lo que Sen denomina “libertad
de agencia”, que es la capacidad de las personas de elegir y perseguir las propias metas y valores.
La agencia implica la capacidad de una persona para tomar decisiones y actuar por si mismo, con

la implicacion de tener un impacto en el mundo.

Este concepto es importante ya que el enfoque de las capacidades se preocupa por las
oportunidades que tienen las personas para mejorar su calidad de vida. Al ser un enfoque
centrado en las personas el papel de la agencia humana es protagonico y no tanto el del mercado
o el gobierno. Las instituciones y las oportunidades sociales que conllevan deben buscar

expandir el reino de la agencia y la libertad humana (Sen, 1997).

La concepciones sobre desarrollo e inclusidn social que se desarrollaron a lo largo de los afios
(entre las cuales se encuentran los aportes de Sen) han permitido un abordaje diverso del

bienestar social que ha dado lugar a politicas publicas con orientaciones disimiles.

En este sentido, Serna (2008:48) plantea la existencia de dos enfoques sistémicos dicotomicos
sobre el bienestar social con sus correspondientes concepciones: el liberalismo social, con sus
redes sociales de seguridad que se orientan a la poblacion en situacion de pobreza y derechos
sociales minimos, y por otro lado, el enfoque de Estado y sistemas de bienestar social que se
concibe como un sistema global de garantias de derechos sociales basicos para la poblacion en su

conjunto.



Para el primer enfoque lo social ¢s un asunto de “scguridad” controlando los conflictos y
amenazas a la seguridad e integracion social que implican las poblaciones pobres entendidas
como perdedores de la economia de mercado y concibe a los destinatarios del bienestar social
como “‘agentes economicos” y “el sector privado” que deben ser empoderados incorporando la
ética del emprendedurismo en los sectores en situacion de pobreza. Bajo esta concepcion se pone
la responsabilidad sobre su situacion de desventaja social en la poblacion afectada y las politicas
que se desarrollan cstan oricntadas a la “focalizacion residual” hacia los margenes sociales y
subsidiaria de la politica economica (Serna, 2008:48). Pudiendo relacionarse los procesos de
inclusion social que se desarrollen bajo este enfoque a las categorias de inclusién compensatoria

y subinclusion dentro de la categorizacion de Mascarafio y Carbajal (2015).

En el segundo enfoque planteado por Serna (2008:48), el papel del estado social es la
“proteccion social” de los individuos considerados como “ciudadanos™ (con derechos basicos
que deben ser garantizados por el estado), ante situaciones que amenazan su desintegracion

social, la mantencion de sus lazos de pertenencia y de sus derechos sociales basicos.

La politica social que se desarrolle bajo este enfoque debe combinar una “‘accion universal y
focalizacion diversificada”, reconociendo derechos sociales basicos para toda la poblacion y
focalizando en diversas situaciones de vulnerabilidad, discriminacidn y exclusion. Se considera
bajo este enfoque que la intervencidn mediante sistemas de bienestar social debe colocar en el
centro al desarrollo humano a través de la potenciacion de las “capacidades individuales”.
Ademas no se concibe a las politicas de la pobreza y asistencia social como fenéomenos
coyunturales sino articulados en un sistema de bienestar social donde la meta fundamental es
revertir los “‘condicionamientos estructurales” de las condiciones de pobreza y exclusion (Serna,

2008:48).

El enfoque economicista del liberalismo social predomin6 en la region en las décadas del 60, 70
y 80, en el marco de las politicas de pobreza impulsadas principalmente por el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo. A principios del 2000, a partir del agotamiento de los
acuerdos del Consenso de Washington, se da una reorientacion de estos discursos de los debates
internacionales sobre el desarrollo social dando lugar al surgimiento de un enfoque de
“reformismo social global” impulsado por los planteos del Programa de Naciones Unidas para el

Desarrollo (PNUD) y los compromisos asumidos cn la “Declaracién del Milenio”. Dicho



enfoque se basa en una critica a los lineamicntos neoliberales clasicos en materia social, marcado
por las insuficiencias de los paradigmas de la modernizacién economicista y de la teoria del
derrame, y coloca en primer plano las desigualdades sociales estructurales y la pobreza en su
caracter multidimensional como prioridades includibles para el desarrollo social (Serna,

2008:58).

Para el autor, a pesar de estos cambios cn el discurso de las agencias multilaterales, en los cuales
conviven signos de ruptura y continuidad, donde una de las inflexiones fundamentales esta
marcada por el reconocimiento de los vinculos entre la equidad, pobreza y desarrollo, no es

posible hablar de la emergencia de un paradigma social alternativo (Serna, 2008:59).

En la siguiente seccidon se introducen las politicas de Ciencia y Tecnologia analizando los
distintos modelos conceptuales y su relacion con los procesos de inclusion y desarrollo social

analizados.

1.3. Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

El desarrollo cientifico tecnologico, como fendmeno que incide en los procesos de inclusion/
exclusion social, puede jugar un rol fundamental en el analisis de una estrategia para la
resolucion de los problemas sociales que afectan en la actualidad a los paises latinoamericanos
(pobreza, desigualdad social, desempleo, etc.). La produccion de alimentos, vivienda, energia,
transporte, para la inclusidon de grandes grupos humanos que hoy se encuentran excluidos implica
una preocupacion por la orientacion que se le puede imprimir al desarrollo de politicas de CTI en
la region.

Dichas politicas son analizadas en esta seccion distinguiendo entre los modelos conceptuales
lineales, los sistémicos, desarrollados a partir de la década del ‘80 y lo que identificamos como

abordajes conceptuales recientes en CTI desde América Latina. Se enfatiza en las caracteristicas

e implicancias para el desarrollo de politicas de CTI de cada una de estas concepciones.

Se considera que esta distincion por modelos conceptuales facilita la comprensidon del analisis

que se desarrollara posteriormente.

En este sentido, el modelo lineal comienza a desarrollarse a partir de la segunda guerra mundial

periodo en el que se comienza a dar una gran importancia a las relaciones entre el desarrollo de
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la ciencia, la tecnologia y la innovacion y sus posibles beneficios y contribuciones al cambio
econémico y social. Esto se tradujo en el impulso de “politicas cientificas™ entendidas como
catalizadoras de este cambio, tanto en los paises industrializados como en los periféricos
(Albornoz, 2007). Un hito fundamental en esta época, denominada “infancia de las politicas de la
ciencia”(Salomon, 1977:51), fue el reporte Science: The Endless Frontier elaborado en 1945 por
Vannevar Bush, entonces director de la Agencia de Investigacion Cientifica y Desarrollo de
Estados Unidos, a pedido del presidente Franklin Roosevelt. Este documento pregonaba por la
necesaria autonomia del saber cientifico, reivindicando la ciencia basica (explorando nuevos
campos de conocimiento), la cual seria esencialmente desinteresada. De esta forma, codifica la
racionalidad de la sociedad norteamericana de la época proclamo, con un importante éxito, el
apoyo sistematico del Estado a las actividades de ciencia y tecnologia, ya que éstas redundarian
en beneficios para toda la sociedad (Dias, 2012). Con esto se garantizé que los asuntos de ciencia
y tecnologia que habian tenido una especial atencion en la guerra siguieran teniéndola luego de

su finalizacion.

Estos preceptos influenciaron politicas en todo el mundo bajo el principio de beneficio infinito
de la ciencia, que se constituiria en la base retorica sobre la cual fue apoyada la concepcion de

ciencia y tecnologia que ha permeado a la sociedad contemporanea (Dias, 2012).

De esta forma, la PCTI (surgida en la posguerra), se desenvuelve basada en un concepto de
“modelo lincal” de la ciencia (de la investigacion basica se pasa a la aplicada y luego al
desarrollo experimental y esto produce la innovacidn tecnoldgica), combinando un supuesto
desinterés valorativo con la funcionalidad practica demandada por los gobiernos de la época. Por
tanto, se comienzan a ejecutar politicas en las que el foco estaba puesto en el desarrollo de la
investigacion y la formacién de recursos humanos, lo que se llamo politica centrada en la oferta

o politica ofertista (Herrera, 1973).

Este modelo lineal se basa en el concepto de autonomia de la ciencia con respecto a los procesos
sociales y a los impactos y usos de sus resultados. Llevo a centrarse en el desarrollo de capital
humano para la ciencia y la tecnologia pero distanciandose de los sectores productivos. Se
entendia que el mero incentivo a la investigacion basica traeria aparejado el desarrollo

economico y social y la resolucion de problemas sociales.



Séabato (1980), plantea en este sentido, que estos enfoques consideraban que una vez puesta en
marcha la capacidad de producir ciencia ésta fluiria de manera continua y se incorporaria sin

problemas a la estructura productiva que la estaba aguardando ansiosamente.

Estas concepciones del desarrollo cientifico se basaban en una confianza ciega en la capacidad
de la ciencia como “motor del progreso” de los paises (Herrera, 1995). Se promueve a partir de
estas visiones una modificacion de la imagen publica de la ciencia que se expresa en la actitud
que Dickson (1988: 3) denominé “confianza casi religiosa” en las posibilidades del conocimiento
cientifico como principal actor en el equilibrio de poder entre las naciones y su contribucién a

objetivos econémicos y sociales.

De esta manera, la CTI gana un papel estratégico como fuerza productiva logrando un lugar en
las politicas de la mayoria de los gobiernos, aunque con diferencias considerables entre los
paises centrales y periféricos. Siguiendo a Amilcar Herrera, “en los paises adelantados la mayor
parte de la investigacion cientifica y tecnoldgica se realiza en relacion con temas que directa o
indirectamente cstan conectados con sus problemas de desarrollo” (Herrera, 1995: 118). Su
progreso cientifico se ve reflejado de forma directa en la industria, la tecnologia agricola y el
continuo crecimiento de la produccion. Mientras tanto, cn América Latina “la mayor parte de la
investigacion cientifica que se efectua guarda muy poca relacion con los problemas bésicos de la

region” (Herrera, 1995:118).

A partir de este modelo, y mediante el impulso de los organismos internacionales (OEA y
UNESCO), se extrapola desde los paises industrializados (principalmente en la post guerra de
EE.UU y Reino Unido) a los paises en desarrollo, una imagen neutral y lineal del desarrollo

cientifico, y el modelo normativo-institucional de ella derivado (Velho, 2011:1).

En la década de los sesenta y setenta el nacimiento de los consejos y los ministerios nacionales
de ciencia y tecnologia estuvo animado por la creencia de que el desarrollo estaba en marcha,
apoyado en la teoria de la modernizacion y los resultados exitosos en Europa del Plan Marshall.
Se planteaba que era posible acabar con el subdesarrollo y construir un mundo parecido al del
Norte. Las agencias internacionales y algunos intelectuales de la region se unieron para sefialar la
importancia de promover la produccidn interna de ciencia y tecnologia, que fuese capaz de
acortar la brecha que separaba a los paises subdesarrollados del desarrollo, lo cual era

aparentemente posible con la consolidaciéon de una institucionalidad cientifica nacional,
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representada por los consejos nacionales y las organizaciones de cientificos (Franco y Von

Linsingen, 2011:1257).

A esta imitacion conocida como proceso de internacionalizacidn de las politicas de CyT algunos
autores le atribuyen la razon del fracaso de estas politicas en Latinoamérica (Herrera, 1995;

Sabato, 1980).

Otra idea difundida con fuerza en este periodo es la autonomia de la ciencia con respecto a los
procesos sociales, siendo los principales actores del proceso de produccion cientifica los
investigadores con sus proyectos individuales, elegidos libremente y financiados por el Estado;
estos proyectos eran solamente supervisados por los Consejos de Investigacion por iniciativa de

los propios investigadores (Velho, 2011: 6).

Esta vision lineal del desarrollo tecnoldgico se extiende al ambito productivo mediante los
desarrollos de la teoria econdmica neoclasica. Desde esta teoria se presupone que la innovacion
es el resultado de un proceso secuencial donde la tecnologia es el fruto de la aplicacion del
conocimiento cientifico (basico) a la produccion comercial. Existirian una sucesion de instancias
relativamente independientes entre si - invencidn, innovacion, y difusion — en cuyo marco los
cientificos realizan descubrimientos, los tecnologos los traducen en nuevas técnicas y
procedimientos, y luego éstos son introducidos en el mercado y la sociedad (Parente, 2006). En
este sentido, se concibe que la innovacion tecnologica promueve la competitividad de las
empresas, lo cual produce automaticamente crecimiento econdmico y dicho crecimiento se

“derrama” en la sociedad generando igualdad y mayores niveles de inclusidn social.

Cuestionando los preceptos de estos modelos de desarrollo cientifico y tecnoldgico vinculados a
la teoria de la modernizacién, y muy influenciados por los tedricos de la teoria de la dependencia
de América Latina con respecto a los paiscs industrializados, surge en la década del ‘60 la
corriente de “Pensamiento latinoamericano en ciencia, tecnologia y sociedad”. Estaba constituida
por un conjunto de investigadores que cuestionaban el modelo de politica de C&T imperante,
centrandose en la necesaria vinculacion entre desarrollo cientifico y las necesidades sociales.
Contraponiéndose a las visiones que consideraban a la ciencia como algo intrinsecamente
positivo, enfatizaban el cardcter relativo de la misma y la necesidad de que su desarrollo
estuviera guiado por una orientacion utilitaria (Dagnino et al, 1996). Para ello trabajaron en

conceptos como el desarrollo tecnolégico local y enddgeno, la creacion de capacidades de C&T
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locales asociadas, asi como la adaptacion de tecnologia importada a las necesidades locales

(Arond, 2012: 13-14).

Estos Investigadores consideraban que un obstaculo importante para el desarrollo
latinoamericano era la dependencia cientifico-tecnoldgica de los paises latinoamericanos con
respecto a los paises industrializados. En este sentido, Sagasti (1981:23) afirmaba que en
nuestros paises “solo se podra lograr un desarrollo autdénomo en la medida que se adquiera una
capacidad cientifico-tecnoldgica propia, es decir que se endogenice el proceso de generar

tecnologias de produccidn basadas en descubrimientos cientificos™.

Si bien a partir de la segunda guerra mundial se ha desarrollado un gran esfuerzo internacional
para incrementar la capacidad cientifica y tecnoldgica de los paises subdesarrollados, siendo
estas acciones impulsadas principalmente por organismos internacionales, como Naciones
Unidas, Organizacién de Estados Americanos y Banco Interamericano de Desarrollo, en el caso
de América Latina, el desarrollo cientifico y tecnoldgico en esta region, segin algunos autores,
sigui6 siendo escaso y distanciado de las necesidades de desarrollo productivo. (Sabato, 1968;

Herrera, 1995).

Segun Herrera, la poca inversidon que realizan los paises latinoamericanos en [&D, y por lo tanto
las deficiencias cuantitativas que presenta el desarrollo de ciencia y tecnologia en estos paises, es
menos grave que su desconexion con respecto a los problemas basicos y a la realidad de sus
sociedades. Este autor consideraba que el atraso en el desarrollo cientifico tecnoldgico estaria
determinado por estructuras sociales y econdomicas de estos paises, derivadas de su insercion en

el sistema internacional (Herrera, 1973: 127-28).

En este sentido, entendia como un error suponer que los obstaculos que dificultan la
incorporacion de la ciencia y la tecnologia en el quehacer social latinoamericano son pasivos y
refieren a la falta de una politica cientifica orgdnica y coherente. Consideraba que en estos
paises existe una politica cientifica que posee objetivos propios y que estos difieren con los que
se quiere imponer, generando a su vez mecanismos de resistencia a las modificaciones (Herrera,
1995:125). Plantea que para reconocer esta situacion es necesario distinguir cntre “politica
cientifica explicita” y “‘politica cientifica implicita”. La primera es la politica oficial que se
expresa en leyes, documentos oficiales y planes de desarrollo de un pais. La segunda es mas

dificil de identificar porque no presenta una estructura formal pero es la que realmente determina



¢l papel de la ciencia en la sociedad, “expresa la demanda cientifica y tecnoldgica del “proyecto

l,’:

nacional” vigente en cada pais (Herrera, 1995:125).

De esta forma, en la década de 1970 comienza a abandonarse la visidn del investigador con total
autonomia prevaleciente hasta el momento y se empieza a considerar la necesidad de dirigir la
ciencia hacia intereses de desarrollo nacional. Se sigue concibiendo de forma lineal la relacion
entre ciencia y tecnologia pero se pone el énfasis en la demanda y no en la oferta de
conocimiento. Ademas, se deja de entender a la ciencia basica como impulsora de la tecnologia y
pasa a ser el mercado y las necesidades de los usuarios los que impulsan el desarrollo cientifico

(Velho, 2011: 7).

Surge, de esta forma, dentro de las teorias del analisis econémico de la innovacion, lo que se
denomina modelo “demand pull” (o tirado por la demanda), teoria que afirma que las
innovaciones tecnoldgicas se generan como respuesta al estimulo de la demanda (Freeman,

1998).

En este sentido, se incorpora el término “tecnologia” en las concepciones y politicas vinculadas a
la ciencia — y en las instituciones correspondientes-, bajo el entendimiento de que era necesario
un papel mas activo de la sociedad en la determinacion de la orientacion de la ciencia y la
tecnologia. Se comienza a cuestionar bajo este modelo, el concepto de autonomia de la ciencia y

su caracter neutral y objetivo, prevalecientes en el modelo anterior (Davyt, 2012).

En el ambito de la politica, esta vision implicaba concebir incentivos para que los investigadores
se dedicaran a problemas relevantes para el sector productivo, fomentando la vinculacion de sus
temas de investigacion a las necesidades tecnoldgicas, lo que Dagnino et al, (1996) denominan

como politica de CTI “vinculacionista”.

Esta vision fue rechazada fuertemente por los cientificos de la época, sobre todo los de las
ciencias naturales, pero en la actualidad estas nociones son cada vez mas aceptadas, tanto por los

propios cientificos, por los analistas de CTI y por los tomadores de decision (Velho, 2011).

A partir de la década de los 80 la nocidon de que la innovacion y el progreso técnico son los

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

L2l “proyecto nacional™ es el conjunto de objctivos, el modelo de pais al que aspiran los sectores sociales que
detentan el poder econdmico y politico de una sociedad. Es un conjunto de objetivos concretos y concebidos por una
elite dirigente con poder para implementarlos (Herrera, 1995:126).



aplican varios tipos de conocimiento (OCDE, 1997), en un entendimiento sistémico de dicho
proceso, es fuertemente promovida por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Esta concepcion se vuelve el marco predominante de las politicas CTI a
partir de finales de dicha década y se funda en trabajos empiricos que mostraban la naturaleza
contingente y socialmente localizada de los hechos cientificos y entendian a la ciencia como

construccion social (Velho, 2011).

Esta nueva concepcidn de ciencia se desenvuelve en un contexto de reformas estructurales y las
politicas econdémicas neoliberales (privatizacion, desregulacion, reduccion de barreras tarifarias
al comercio intemacional, atraccion de inversion extranjera directa), derivadas de la crisis macro-
econdémica que afectd fuertemente a los paises latinoamericanos, denominada como década
perdida’. En este marco, se produce el advenimiento de un periodo en el cual el desarrollo
cientifico tecnoldgico 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 economia evolucionista y la idea de innovacion, teniendo como objetivo principal fortalecer

los denominados “sistemas de innovacion” (Vasen, 2016: 244).

Como contraste a la “innovacion cientifica”, cntendida como aquella innovaciéon que se
desarrolla en los laboratorios de las ciencias duras, se postula una innovacidn que tome en cuenta
el sistema diverso de actores en el que se produce. Se evita su aislamiento de las otras
actividades sociales y economicas, ya que la innovacion se entiende como un proceso social e

interactivo en un entorno social especifico y sistémico (Jonhson y Lundvall, 1994).

Estas concepciones se basan en los principios de la economia de la innovacion y es posible

identificar sus origenes en autores como Lundvall (1992), Nelson (1993) y Freeman (1995).

Se incorpora de esta manera, el enfoque de los estudios econdmicos en las dindmicas de
vinculacién entre conocimiento, produccion y sociedad, pasiandose de un modelo lineal a otro
interactivo o sistémico, en el que un conjunto de elementos y actores se relacionan en torno a la

innovacion y el desarrollo (Davyt, 2012).

’ Término empleado por CEPAL (1986) para describir las crisis cconomicas que afectaron a los paises latinos
amcricanos entre 1980 y mediados de 1990. Las que sc caracterizaron en su mayoria por déficit fiscales, grandcs
deudas externas y volatilidad inflacionaria



Se reconoce bajo esta vision que la produccidon de conocimiento se da en lugares multivariados,
ademads de la universidad (empresas, hospitales, ONGs). El conocimiento es producido en la

interfaz de relaciones entre agentes variados (Velho, 2011).

De esta forma, la contribucién original del enfoque a los estudios de la innovacion esta en su
vision sistémica del proceso de innovacion, en el que diferentes organizaciones —instituciones de
CTI 'y de educacion, empresas, usuarios, el Estado— determinan conjuntamente la intensidad y la
direccion del cambio tecnoldgico, cada una determinada por aspectos historicos, culturales y
sociales (Lundvall, 1992). Este abordaje interactivo fue siendo absorbido por analistas,
formuladores y ejecutores de politica, mediante la creacidn de instrumentos de financiamiento
que buscan apoyar proyectos interdisciplinares e interinstitucionales, promoviendo la

colaboracion entre el sector publico y el privado (Velho, 2011).

En este sentido, la politica sistémica de innovacion se basa en la demanda de conocimiento,
intentando promover la necesidad de estimular la cultura innovadora de las empresas y la
consolidacion de sus relaciones con la universidad, considerando a ambos elementos como

fundamentales para obtener éxito en el desarrollo nacional (Albornoz, 2001).

Primero en Estados Unidos y luego en el resto de occidente, la vinculaciéon entre CyT y los
intereses productivos se basaron en las ideas de la teoria econdmica de autores como Schumpeter
(1942), Solow (1956) y Abramovitz (1956), quienes mostraron la importancia del progreso
tecnoldgico como fuente esencial del crecimiento econdmico en los paises del capitalismo

avanzado.

Estas ideas son retomadas por autores de los enfoques conocidos como neoschumpeterianos y
evolucionistas en la década del setenta y ochenta, tales como Freeman (1974), Nelson y Winter
(1982). Ellos marcaron la importancia de las oportunidades de negocio creadas por las
innovaciones en la estimulacién de la dindmica economica. En base a estos preceptos se
fundamentd la elaboracion de instrumentos de politica que fomentaran las actividades de

innovacion.

En el marco de estos enfoques, el intento de vincular la oferta de conocimiento de los
investigadores con su demanda social llevé al desarrollo de diversos modelos explicativos de la
relacion CTI —sociedad. Todos ellos enfatizan en la necesidad de interaccion entre los diversos

actores del proceso de produccion del conocimiento cientifico. Entre otros se encuentran las



concepciones de sistema nacional de innovacion (Freeman, 1995; Nelson, 1993; Lundvall,
1992), el denominado “modo 27 (Gibbons et al, 1994) la version de la “triple hélice” (Etzkowitz
y Leydesdorff, 1997), la teoria del actor-red (Latour, 1979; Callon, 1987) y el constructivismo

social de la tecnologia (Bijker, 1995), entre otras.

A pesar de contar con diferencias marcadas, estos enfoques comparten la idea de que la trama
social influye de forma directa en la concepcion y produccion del conocimiento y no solo en su
utilizacion. Ademas, explicitan de diferentes maneras que la concepcidon del conocimiento
cientifico y tecnoldgico como determinante para el crecimiento econdmico lleva, por una lado, a
generar la aparicion de nuevas dinamicas cognitivas y cambios en la organizacion interna de la
ciencia y, por otro, a la transformacién de las relaciones entre la ciencia y otras esferas como la
economica y politica. Eso cambia la funcion social de la actividad cientifica y las relaciones

entre ciencia, tecnologia y sociedad (Arancibia, 2017: 17-18).

En 1994 autores de varios paises (Inglaterra, Canada, Austria, Brasil y Estados Unidos) elaboran
una tesis que denominan “Modo 2” de producciéon de conocimiento cientifico. En ella intentan
dar cuenta de las transformaciones contemporaneas que se producen en la investigacion. Las
principales caracteristicas del Modo 2, que contrastan con las que presentaba el modo tradicional
anterior (Modo 1), son la transdisciplinareidad como forma privilegiada de produccion del
conocimiento, la heterogeneidad en contraste a la homogeneidad del modo 1, y la heterarquia, a
diferencia del caracter jerdrquico del modo anterior. En el Modo | la produccion de
conocimiento se da en organizaciones jerdrquicas permanentes como universidades y centros de
investigacion, donde se avanza en el conocimiento de la realidad para satisfacer sus propios
fines. Mientras tanto, en el Modo 2 la investigacion traspasa los limites disciplinares y la realizan
grupos no jerarquicos creados para atender demandas sociales especificas. Se promueve desde
este enfoque la produccion de conocimiento cientifico a través del trabajo multidisciplinario y
desde los campos cconomico y social con el fin de resolver problemas que tengan aplicacion

contextual (Gibbons et al, 1994).

Estos autorcs marcan que la investigacion cientifica se origina y justifica cada vez mas en el
«contexto de aplicacion» del conocimiento, en las posibilidades y expectativas de su utilizacion.
De esa forma, la seleccion de temas de investigacion, no es fijada autdbnomamente por los

cientificos sino, cada vez mas, por redes de actores (con especial relevancia de empresarios,



ingenieros y financistas) que persiguen intereses variados en relacion al conocimiento. Esto no
afecta solo a la investigacion aplicada, sino fundamentalmente a la basica; ademas, aluden a una

distincion entre éstas cada vez mas tenue (Gibbons et al, 1994).

El modelo de la triple hélice, desarrollado por Etzkowitz y Leydesdorff (1997), se preocupa por
las relaciones entre las esferas de la universidad, la empresa y el gobierno en la produccion y uso
del conocimiento. Las relaciones entre estas esferas se constituyen, para los autores, en un
aspecto clave en la estrategia de la innovacion tanto a nivel nacional como multinacional.
Etzkowitz et al (2000) plantea diferentes relaciones entre las tres esferas institucionales:
universidad, industria y gobierno, pueden ayudar a generar estrategias alternativas para el
crecimiento econdmico y la trasformacidn social. Establece ademads, que la universidad puede
jugar un papel mejorado en la innovacién en las sociedades basadas en el conocimiento. Los
autores distinguen a este modelo del de Sistemas Nacionales de Innovacion, que privilegia el
papel de las empresas en el proceso de innovacidn. A su vez, establecen una distincion entre este
modelo de la triple hélice y otro modelo denominado “Triangulo de Sabato, (en referencia a su
creador argentino Jorge A. Sabato) en el que se privilegia el papel del estado en la relacion entre
los tres factores fundamentales del proceso de innovacion: Estado, infraestructura cientifico-

tecnoldgica y sector productivo (Etzkowitz et al, 2000).

La teoria del actor-red, desarrollada por Latour (1979) y Callon (1987), considera las multiples
relaciones entre los denominados “actantes” en los procesos de produccidén de conocimiento
cientifico. Estudia las redes que se generan en la instancia de produccion de conocimiento, donde
influyen significativamente los diferentes componentes tanto humanos como no humanos y los

discursos.

En esta teoria, que se ubica en el campo de los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia
(CTS), “el actor-red no es reductible ni a un simple actor ni a una red. (...) Un actor-red es,
simultdneamente, un actor cuya actividad consiste en entrelazar elementos heterogéneos y una
red que es capaz de redefinir y transformar aquello de lo que estd hecha” (Callon, 1992/1998:

156).

Por su parte, el constructivismo social desarrollado principalmente por Pinch y Bijker, plantea

que la produccién de conocimiento cientifico y tecnoldgico estd relacionada con el contexto



social en el que se desenvuelve. Se entiende que existe una construccion social de la tecnologia
al igual que una influencia tecnoldgica en las relaciones sociales. Segtin Pinch (2008),
“Mas que desarrollarse bajo su propia logica técnica inmanente (como cn las posturas de
la tecnologia auténoma o el determinismo tecnoldgico), las tecnologias adquieren

significados en el mundo social y estos significados dan forma y constrifien el desarrollo
de una tecnologia.” (Pinch, 2008:84)

De esta forma, no se puede entender a los artefactos como puramente sociales o tecnologicos
sino como el resultado dc dindmicas de constitucion de “ensambles socio-técnicos” (Bijker,
1995:281). Los artefactos y su funcionamiento se constituyen como resultado de disputas,
resistencias y negociaciones que conforman un ensamble entre actores y objetos materiales

(Fressoli y Thomas, 2008).

A principios de este siglo se produce un resurgimiento de la preocupacion académica sobre las
posibilidades del vinculo entre inclusion social y desarrollo CTI en América Latina, producto de
la constatacion de las persistentes dificultades para generar procesos de desarrollo, los
problemas de desigualdad en la region (CEPAL, 2014) y el descreimiento, de una parte de la
comunidad académica, en la hipdtesis que relaciona de manera lineal ciencia, tecnologia e

innovacidn con crecimiento econdmico y su consecuente derrame hacia el desarrollo social.

De esta forma, diversas corrientes coinciden en impugnar (con sus respectivos matices y
posturas) la posibilidad de que el vinculo entre desarrollo econémico e inclusion social se
produzca de forma automadtica en el contexto latinoamericano. Ademds, se oponen a la
legitimacion unicamente econdmica de las actividades de produccion de conocimiento y a que el
aporte de la ciencia y la tecnologia al desarrollo en la region deba ser indirecto y mediado por la
innovacion de las empresas (Arancibia, 2017: 55). Por tanto, estas corrientes se centran en
rechazar la hipotesis de que el papel fundamental y exclusivo de la CTI en el desarrollo es
colaborar a revertir la brecha estructural de productividad entre los paises y de la existencia de un
automatismo en el vinculo entre ciencia, tecnologia e innovacion, crecimiento econdémico y

reversion de la exclusion social (Alzugaray et al, 2013:32).

Se retoma de esta manera una discusion que tiene como principal antecedente los planteos del
movimiento intelectual y politico conocido como pensamiento latinoamericano en ciencia,

tecnologia y sociedad, PLACTS (Dagnino et al, 1996) de la década del 60 y que habia sido, de
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alguna manera, postergada; refiere al analisis sobre el vinculo entre CTl y los procesos de

inclusidn/exclusidn social.

La pregunta mas especifica a la que se intenta dar respuesta mediante estas corrientes tedricas es
de qué manera las capacidades de CTI locales pueden contribuir al desarrollo de respuestas y
soluciones directas a los problemas de exclusion. En este marco, gana peso la afirmacion que
sostiene que la CTI puede y debe contribuir a revertir la exclusion social, asi como reducir la
pobreza y la desigualdad en las sociedades latinoamericanas. Asi, se despliega un conjunto de
propuestas tedricas que dan lugar a distintos proyectos y redes de investigacion nacionales e

internacionales.

Sin embargo, no hay un consenso en torno a la comprension y tratamiento del tema, siendo
abordado desde la academia asi como desde los organismos internacionales de formas
heterogéneas y a veces hasta contrapuestas. Este abordaje diverso se debe a varios factores, entre
los cuales se encuentra la reciente configuracion del campo tematico y de los enfoques

conceptuales que lo estan abordando.

Otro de los factores que influye en esta comprension heterogénea es la falta de acuerdos en torno
a la definicion del propio concepto de exclusion/inclusion social desde su surgimiento en la
década del 60, el que ha sido usado como término “paraguas” tanto en ¢l ambito académico

como politico institucional.

Por ultimo, en la discusidn actual sobre estos temas se han configurado visiones tedrico-
conceptuales con posturas politico-ideologicas subyacentes que entienden de manera diferente el
significado e implicancias de los conceptos de inclusidén y exclusion social, existiendo un uso
muy general de estos conceptos, sin elaborarse categorias analiticas precisas que ayuden a
vincular la operacionalizacion de las dimensiones de estos fendmenos con la CTI (Arancibia,

2017: 57).

En este sentido, es posible identificar, en principio, cuatro visiones influyentes en el contexto

latinoamericano sobre estos aspectos.

En primer lugar, encontramos la concepcion planteada por algunos organismos internacionales,
tales como el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), OECD,

UNCTAD. Dicha concepcion se desarrolla a partir de los cambios producidos en el discurso
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sobre el desarrollo en estos organismos internacionales luego del agotamiento de los acuerdos
del Consenso de Washington. Dicho agotamiento lleva a retomar una perspectiva mas integral de
los problemas del desarrollo en oposicion al paradigma neoliberal predominante en la década del
90 que colocaba la centralidad del desarrollo en la economia de mercado y su supuesta capacidad

de autorregulacion econdémica y social (Serna y Supervielle, 2009).

En este contexto, el Banco Mundial realiza una reconversion discursiva, desde una concepcidn
de “liberalismo social” de las politicas de pobreza (donde el principal elemento del desarrollo es
el crecimiento econdmico sostenido que repercutird en la eliminacién de las situaciones de
pobreza mediante la mejora de las condiciones sociales a nivel general), hacia una concepcion
que introduce como elementos fundamentales la participacion activa de los pobres y la sociedad
civil sobre las politicas publicas, ademas de promover el emprendedurismo social como salida
para estas poblaciones vulnerables y la focalizacion en la extrema pobreza de las politicas

sociales (Sema, 2008:52).

Si bien se avanza en el reconocimiento de las desigualdades econdmicas, politicas y sociales
como obstdculo para el desarrollo, colocando el tema de la equidad como central, se refuerzan
las bondades del modelo de economia de mercado ante los mercados y estructuras politicas
deficientes de los paises pobres. Los mercados mundiales y el crecimiento econdémico continuan
siendo el motor del desarrollo, y la estrategia debe estar orientada al aprovechamiento de las
oportunidades del mercado global mejorando las instituciones publicas y mejorar los mercados
garantizando igualdad de oportunidades para la competencia e incentivo individual (Serna,

2008:53).

En el marco de esta perspectiva, se desarrolla el concepto de “‘crecimiento inclusivo”,
introducido en 2008 por la Comisién de Crecimiento y Desarrollo del Banco Mundial, que
sostiene que es necesario mantener un ritmo rapido de crecimiento econémico para lograr la
reduccion de la pobreza. Pero sostener este proceso en el tiempo depende de la ampliacién de su
base a todos los sectores y de la inclusion de la mayor parte de la fuerza laboral en la economia.
Para ello entienden como fundamental fomentar la igualdad de oportunidades econdmicas (para
la inversion, acceso a los mercados y recursos) e incentivar el empleo productivo, generando

nuevos puestos de trabajo y a través del fomento de la capacidad de las personas para auto-



emplearse, ampliando las oportunidades para hacer uso pleno de los recursos productivos

disponibles (BM, 2008; lanchovichina y Lundstrom, 2009).

El interés de estos organismos por considerar la vinculacion entre CTI e inclusidn social surge en
la ultima década a partir de su reconocimiento de que el crecimiento econdmico no conlleva de
manera automatica bienestar para todos los ciudadanos, por lo cual el desempefio de un pais en
términos de crecimiento no puede tomarse como medida de desarrollo (OECD, 2011; BM,
2013). Esta constatacion se presenta en un contexto de reduccion del ritmo del crecimiento de la
economia global y del incremento de los indices de desempleo, particularmente en los paises de
la periferia europea, asi como un aumento de la concentracion de la renta y la riqueza que han

acentuado los procesos de desigualdad en el mundo (Piketty, 2014).

De esta forma, se identifica que la innovacion no necesariamente difunde beneficios para toda la
poblacidn, sino que por el contrario, puede llegar a ser un factor determinante en la desigualdad
de distribucion del ingreso, en detrimento de los trabajadores menos calificados (OCDE, 2011).
Estas consecuencias negativas podrian verse profundizadas y generar mayores impactos en las
economias en desarrollo debido a las desigualdades de ingreso a sus estructuras productivas
asimétricas y a las profundas brechas de productividad y capacidad de innovacion entre sectores

presentes en esas sociedades (OCDE, 2013,2015).

Este contexto lleva a estos organismos, siguiendo la concepcion tradicional del Banco Mundial, a
incluir en su discurso la nocion de inclusion/exclusion social centrandose, como se menciono
anteriormente, en la necesidad de inclusion en el mercado de las personas pobres por la via de la

produccion y el acceso al consumo (BM, 2014).

Una segunda vision es la de Judith Sutz y colaboradores, que elaboran un marco teérico-analitico
que intenta apartarse de las concepciones tradicionales de innovacidon y explorar sus posibles
vinculaciones con la contribucion al logro de metas sociales. Se integran en este marco ideas
provenientes de los Sistemas Nacionales de Innovacion con concepciones propias de los estudios

del desarrollo, principalmente los aportes de Amartya Sen (2000) y Albert Hirschman (1981).

La propuesta de Sutz, sintetizada en el concepto de “Sistemas de Innovacién Socialmente
Orientados” (Alzugaray ct al. 2011), sostiene que la CTI puede aportar a la solucion de

problemas de exclusidon en areas concretas (vivienda, salud, energia, saneamiento, educacion,



etc.) siempre que vaya acompafiada de otras acciones politicas. Esto iria propiciando

transformaciones dentro de la l6gica excluyente del sistema imperante.

Este enfoque comprende a las problematicas del subdesarrollo, la exclusiéon y la desigualdad
como estrechamente vinculadas a las desigualdades en el conocimiento y el aprendizaje en el

marco de la “economia global del conocimiento”. Siguiendo a Arocena y Sutz (2003),

La gravitacion, en rapido ascenso, de la innovacion basada en la ciencia y la tecnologia
promueve la emergencia, harto despareja, conflictiva e incierta, de la denominada
Sociedad del Conocimiento. En tal contexto, las desigualdades sociales y regionales
dependen cada vez mas de las diferencias de oportunidades para aprender y para usar
creativamente lo aprendido; tales diferencias constituyen las mencionadas grandes lineas
de fractura, a las que cabe denominar “divisorias del aprendizaje” (Arocena y Sutz,
2003:4).

De esta manera, estas “divisorias del aprendizaje” generan nuevas brechas y profundizan las ya
existentes entre paises centrales y periféricos. En los paises “centrales” la generacion,
transmision y utilizacion del conocimiento avanzado desempefia un rol central, mediante
procesos en los que se retroalimentan la creacidon de capacidades y las oportunidades para su uso
innovador. Mientras que en los paises “periféricos” no sucede esto; se ven impactados por el
nuevo papel central del conocimiento pero no estan evolucionando hacia lo que denominan como
“sociedades del aprendizaje”. (Arocena y Sutz 2001:9). En base a esta situacion los autores
proponen el desarrollo de “espacios interactivos de aprendizaje”, para dar cuenta de las
situaciones mas o menos estables en las cuales diversos actores encuentran oportunidades para
fortalecer sus capacidades de aprendizaje, en el proceso de interaccion en la busqueda de
soluciones a un problema. Pueden involucrar actores muy variados (investigadores, instituciones
educativas, organismos publicos, ONGs) y surgir en diversos ambitos (Arocena y Sutz, 2000).
La multiplicaciéon de estos espacios posibilitaria el surgimiento de “sociedades de aprendizaje”
(Arocena y Sutz, 2006), en las que parte de la poblacion y organizaciones sociales y econdmicas

realizan diversas actividades que demandan conocimiento.

Mediante estas acciones se lograria revertir la escasa demanda de conocimiento que se produce

en los paises latinoamericanos por parte de los sectores productivos y sociales.

Para arribar a estos resultados, Sutz y colaboradores de la Universidad de la Republica,
presentan su nocion sistémica en la que participarian diversos actores de forma articulada,

tomando permanentemente en cuenta la demanda social y procurando articulaciones entre
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necesidades y oportunidades técnicas, con el objetivo explicito de contribuir a la reduccion de las

formas de la desigualdad que pueden ser atendidas desde la innovacion (Sutz, 2010).

Para la representacion de estos sistemas recurren al “tridngulo de Sabato™ (Sabato y Botana,
1968), modelo propuesto para activar las interacciones entre tres vértices: la infraestructura
cientifico- tecnoldgica, la estructura productiva y el gobierno como protagonistas de un circuito
interactivo que permite poner a la CTI al servicio del desarrollo. Pero le agregan un vértice de
actores que estarian directamente vinculados con problemas de inclusion social (Alzugaray et al,

2013). Estos actores se consideran como “agentes™ del sistema.

Se basan, de esta forma, en el concepto de coproduccion de Elinor Ostrom, que consideran como
uno de los requisitos para poner la CTI al servicio de la inclusion (Alzugaray et al, 2013). Por
coproduccion se entiende desde este enfoque “‘el proceso a través del cual los insumos utilizados
en la produccion de un bien o un servicio son aportados por individuos que no ‘estan’ en la
misma organizacion (...) Co-produccién implica que los ciudadanos pueden jugar un papel

activo en la produccion de bienes y servicios que lcs importan” (Ostrom 1996: 1073).

En este sentido, la preocupacion central de la propuesta de Sistemas socialmente orientados es la
necesidad de vinculacion entre la demanda de conocimiento por parte de las poblaciones
excluidas y la oferta desde las instituciones. Se considera que la construccion de convergencias
entre conocimiento, innovacion e inclusion social no es un tema facil en nuestras sociedades,
donde existe una débil demanda por parte de las poblaciones excluidas y escasez de recursos
orientados para que los investigadores se inclinen por los problemas de inclusién social

(Alzugaray et al, 2013).

Siguiendo a Sutz (2008), uno de los prerrequisitos mas importantes para alcanzar sociedades
innovadoras es avanzar hacia sociedades mas justas (Sutz, 2008: 37). La estrategia desarrollada
por la mayoria de los paises latinoamericanos para atender la desigualdad imperante se basa casi
de forma exclusiva en la implementacion de politicas sociales especificas. No se ha considerado
adecuadamente la necesaria vinculacion entre estas politicas y las politicas de CTI orientadas a
fortalecer capacidades de desarrollo de conocimiento e integracion de nuevas tecnologias para la

resolucion de los problemas mas apremiantes de la vida cotidiana (Sutz, 2008: 36).

Por tanto, el diferencial acceso a las oportunidades derivadas del avance del conocimiento y su

aplicacion a los diversos tipos de innovaciones,




“es una fuente mayor de desigualdad y, por eso mismo, de empobrecimiento relativo de
la calidad de vida. Esta desigualdad y este empobrecimiento no pueden paliarse
exclusivamente con politicas sociales, pues su origen estd en el no acceso a formas de
disfrute que a las politicas sociales en paises pobres se les hace muy dificil proveer, desde
igualdad en el acceso a servicios médicos de la mas alta calidad hasta igualdad en las
oportunidades que el cambio técnico abre en las mas diversas esferas de la vida
cotidiana” (Stz, 2008: 39).

En suma, la autora plantea que en nuestras sociedades se detecta una brecha considerable entre
Ciencia, Tecnologia e Innovacidon y disminucion de la desigualdad y la exclusion social. Para
acortar esta brecha entiende necesaria la vinculacion entre las politicas sociales y las politicas de
CTI en pro de facilitar procesos de identificacion de demandas tecnoldgicas desde la vida

cotidiana de los sectores marginados, conectando de esta manera demanda social con innovacidn.

Por ultimo, un tercer enfoque conceptual es el de Tecnologia Social, que cuenta con dos
orientaciones, con algunos matices. Una de ellas es desarrollada por Renato Dagnino y sus
colaboradores de la Universidad Estadual de Campinas y la otra por Hernan Thomas y su equipo

de la Universidad de Quilmes en Argentina.

Ll enfoque conceptual desamrollado por Renato Dagnino y colaboradores, coincide en varios
aspectos con las concepciones antes presentadas pero hace especial énfasis en la potencialidad de
estos desarrollos tecnoldgicos de transformacion de la estructura productiva y del sistema
econdmico hegemonico. De esta forma, este enfoque de Tecnologia Social ve en la CTI un
potencial transformador de la estructura productiva capaz de ejercer un contrapeso al sistema

capitalista y dar lugar a un modelo de desarrollo alternativo.
Desde esta concepcidn se entiende a la Tecnologia Social como,

“[...] o resultado da a¢do de um coletivo de produtores sobre um processo de trabalho
que, em fun¢do de um contexto socioecondmico (que engendra a propriedade coletiva
dos meios de produgdo) e de um acordo social (que legitima o associativismo), os quais
ensejam, no ambiente produtivo, um controle (autogestionario) e uma cooperagio (de um
tipo voluntario e participativo), que permite uma modificagdo no produto gerado passivel
de ser apropriada segundo a decisdo do coletivo” (Dagnino, 2010).

Segun esta perspectiva, la Tecnologia Social seria una herramienta para viabilizar un modelo de
produccion y desarrollo alternativo al hegemonico. De esta forma, sostienen que la ciencia y
tecnologia local deberian canalizarse hacia una transformacion de las estructuras capitalistas, con
la intencion de actuar sobre las causas que originan la desigualdad y la pobreza y contribuir a

explorar estilos de desarrollo alternativos al hegemdnico (Novaes y Dias, 2009). A partir de que
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estas aspiraciones, con limitaciones empiricas, se constituye un marco tedrico y analitico que
parte de una critica a la tecnologia convencional capitalista. Y plantean una estrategia que
consiste en un acercamiento entre la academia y las necesidades tecnoldgicas de los
emprendimientos productivos solidarios, pero no en el sentido vertical de transferencia del
conocimiento generado en la universidad o en instituciones publicas o de la sociedad civil hacia
estos grupos (elaborando soluciones tecnoldgicas de forma aislada a los futuros usuarios) sino de
forma mas participativa, elaborando soluciones tecno-productivas en conjunto con estas

poblaciones, mediante la utilizacion de los conocimientos practicos que éstas poseen.

Este abordaje tedrico/analitico no propone dejar de lado el conocimiento técnico sino unirlo a las
practicas de resistencia tecnoldgica (Feenberg, 2010) o innovaciones de base (Fressoli et al,
2008) que proliferan en la actualidad en distintos ambitos de la sociedad civil y la Economia

Social y Solidaria, desarrollando nuevos conocimientos y tecnologias.

En este punto es pertinente relacionar el concepto de Economia Solidaria ya que esta alternativa
econdmica se encuentra muy vinculada a la propuesta de Tecnologia Social desarrollada por

Dagnino y sus colaboradores.

El término Economia Solidaria (ES)* surge en la década del 90 para hacer referencia a
actividades econdmicas organizadas bajo los principios de cooperacion, autonomia y gestion
democratica. Los emprendimientos y actividades que la integran (cooperativas de
comercializacion y produccidon, empresas recuperadas por sus trabajadores, clubes de
intercambio, sistemas de comercio justo y finanzas, etc.) tienen en comun la primacia de la
solidaridad sobre el interés de ganancia material, la socializacion de los recursos productivos y la

adopcidn de criterios igualitarios (Laville y Gaiger, apud Felix, 2009).

Los vinculos entre la propuesta de la Economia Solidaria y la Tecnologia Social son
fundamentales para estos autores, en el sentido de arribar a los objetivos de cambio social que

consideran que ambas propuestas comparten.

* Esun concepto en construccion en América Latina con una considerable amplitud, no existiendo un consenso en
torno a su significado. Puede ser entendida como un sector mas de la economia, como una herramienta paliativa a
las fallas del sistema actual (en ese caso se denomina Economia Social) o como una alternativa al capitalismo.
Existen diversas denominaciones en la regidn, entre las que se encuentran economia popular, comunitaria, de
solidaridad , pero todas ellas tienen en comun la solidaridad como base de funcionamiento y el lugar central que
ocupa el ser humano en contraposicion al capital (Romeroy Méndez, 2012:149)
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En este sentido, entienden que la TS seria la plataforma cognitiva de lanzamiento de la ES como
alternativa econdmica. Esto implica que el desarrollo de TS adaptada a las necesidades de
desarrollo de los emprendimientos de la ES es esencial para producir el soporte cognitivo
necesario para volver sustentable en el plano econdmico, social, cultural y ambiental, la

Economia Solidaria (Dagnino, 2014:214).

Dentro de la ES existen, para estos autores, varios ejemplos de resistencias tecnologicas, como
la lucha de la agricultura familiar que plantea la agroecologia como eleccion ante la utilizacion
de agroquimicos y las formas productivas de la revolucion verde; también el movimiento de
autoconstruccion de viviendas, utilizando materiales sustentables, y las cooperativas de catadores
de materiales reciclables, que organizan su trabajo a partir de la autogestion y la adecuacion de

las tecnologias existentes (Fraga, 2011).

Estas resistencias tecnologicas se generarian a partir de que las poblaciones quedan excluidas de
la orientacién del desarrollo tecnologico o por la inadecuacion de la Tecnologia Convencional (la
que definen como la actualmente existente y que es utilizada por las empresas) a sus necesidades
y fines. Desde esta concepcion se entiende que la Tecnologia Convencional posee determinadas
caracteristicas que imposibilitan la adecuacion a las formas de produccion desarrolladas por estos

grupos y al proyecto de sociedad que persiguen.

Segun los autores, una de las caracteristicas que presenta la Tecnologia Convencional (TC) es
que ella es mas ahorradora de mano de obra de lo que seria necesario, siendo creada para
aumentar la productividad a través de dicho ahorro, la sobrecarga de tareas y la disminucidn de
los tiempos de produccion, todo lo cual recae sobre el trabajador generando procesos de
alienaciéon (Dagnino, 2004). Ademas, estos autores consideran que la TC es ambientalmente
insustentable, debido a que el desarrollo tecnoldgico del sistema capitalista percibe los dafios
ambientales como una “‘externalidad” y no como un costo de produccion. Otra caracteristica que
posee la TC (desde la perspectiva de estos autores), es la necesidad de insumos sintéticos que son
producidos por las grandes empresas, lo cual genera una gran dependencia del pequefio
productor o emprendimiento. También consideran que es segmentada, porque entienden que
hace necesaria la figura de un jefe, un capitalista, ya que no permitiria el control del trabajador
directo sobre el proceso de produccidn. Otra caracteristica que le asignan es el caracter alienante,

porque consideran que no utiliza las capacidades y creatividad del trabajador que usa la
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tecnologia en el proceso productivo. Y por dltimo, sefialan que es monopolizada por las grandes
empresas de paises del capitalismo central. Dagnino (2004), explica esta idea,
“As vinte empresas que mais gastam em pesquisa no mundo gastam mais do que dois
paises, que ndo sdo Bangladesh e Paraguai, sdo Franga e Gra-Bretanha. Essa comparagéo,
o fato que de um lado temos vinte empresas e de outro dois paises que sdo lideres em
muitas areas do conhecimento, nos d4 uma idéia de qudo monopolizada esta a produgdo

de ciéncia e tecnologia (C&T). E conseqiientemente qudo absurda é a idéia de que a
tecnologia é neutra.

As tecnologias que satisfazem o consumo popular, a satisfagdo de necessidades basicas,
as que servem para producir a infra-estrutura, ou para a agrega¢do de valor as matérias-
primas dos paises de Terceiro Mundo, essas tecnologias estdo paradas no tempo. Ha
muito elas ndo se renovam por novo conhecimento.” (Dagnino, 2004)

En contraposicion a estas caracteristicas es que son definidas las caracteristicas que esta
concepcion considera que deberia poseer la Tecnologia Social; ellas son: adaptada a tamario
pequerio, liberadora del potencial y creatividad del productor directo, capaz de hacer sustentables
los emprendimientos autogestionarios, orientada para el mercado interno y la demanda del

estado, libre de la discriminacion entre patron y empleado (Dagnino, 2004).

Para estos autores, construir una nueva economia con nuevos valores y direccionar el desarrollo
social hacia la inclusion de las poblaciones que hoy se encuentran en el sector informal con sus
derechos humanos vulnerados, exige un redireccionamiento de la ciencia y una co-construccion
de tecnologia social, asi como una adecuacion de la tecnologia capitalista a los intereses de ese
nuevo proyecto de sociedad igualitaria. Plantean ademas que uno de los caminos que pueden
llevar a ese desarrollo deseado es lo que se denomina como procesos de adecuacion socio técnica
(AST). Estos procesos implican una adecuacion de la tecnologia convencional (con la
participacion de los usuarios/productores) a los fines y necesidades perseguidos por los

emprendimientos solidarios y por un proyecto social inclusivo (Dagnino et al, 2005).

Para alcanzar estos objetivos entienden fundamental un redireccionamiento de la orientacion de
las politicas publicas de ciencia y tecnologia, las cuales deben incluir la Tecnologia 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 participacion de las unidades
de investigacion publica sobre la dinamica de cambio socio técnico y alinear la produccion de
conocimiento cientifico y tecnoldgico con la resolucion de problemas y necesidades sociales

(Fonseca, 2009).
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Por su parte, la otra vertiente de ese enfoque conceptual, desarrollado por Hernan Thomas y su
equipo, propone el concepto dc Sistemas Tecnoldgicos Sociales, entendidos como “sistemas
socio-técnicos heterogéneos (de actores y artefactos, de comunidades y sistemas de TIS)
orientados a la generacion de dindmicas de inclusion social y econdmica, democratizacion y
desarrollo sustentable para el conjunto de la sociedad. Suponen el disefio integrado de productos,
procesos productivos y tecnologias de organizacion focalizados en relaciones problema/solucion

inclusivas” (Picabea y Thomas, 2013:3).

Estos autores plantean otra definicién de Tecnologias Sociales, entendiéndolas como “una forma
de diseriar, desarrollar, implementar y gestionar tecnologia orientada a resolver problemas
sociales y ambientales, generando dinamicas sociales y econodmicas de inclusion social y de

desarrollo sustentable” (Thomas, 2012:27).

Por tanto, se propone una vision que amplia el concepto de Tecnologia Social incorporando las
tecnologias de organizacion, a las que considera como componentes claves en una estrategia de
desarrollo inclusivo. Se entiende bajo esta concepcidn que las Tecnologias Sociales comprenden
tanto tecnologias de proceso y producto como de organizacion (alimentos, agua potable, energia,
vivienda, comunicacion, etc.) y, al igual que la vertiente desarrollada por Renato Dagnino y
colaboradores, ubica como actores fundamentales de estos procesos a los movimientos sociales,
las cooperativas populares, ONG's, instituciones publicas de [+D, organismos publicos y en

menor medida empresas privadas (Thomas, 2012:27).

La propuesta es concebir procesos de cambio social que transformen las actuales relaciones
excluyentes del sistema mediante la creacion de sistemas tecnoldgicos sociales orientados que
permitan el desarrollo de relaciones socio- econdmicas mas justas y participativas, mediante la
toma de decisiones colectivas que propicien la inclusion de toda la poblacion (Thomas, 2012:
64). En este sentido, a diferencia de la vertiente de Dagnino, se entiende que no es posible
concebir a estos procesos tecnologicos por fuera de las relaciones de mercado en las que estan

inmersos, como si pertenecieran a una economia solidaria paralela (Thomas, 2011: 15).

De esta manera, plantean la necesidad de considerar la dimension tecnoldgica en los procesos de
exclusion social, sosteniendo que los Sistemas Tecnoldgicos Sociales que proponen servirian
para generar procesos de inclusion mediante dinamicas de intercambio mas justas. Se postulan en

este sentido dos vias inclusivas: i) la articulacion de sistemas productivos locales, intensivos en
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conocimiento y ambientalmente sustentables, que supongan nuevos productos y procesos,
ampliaciones de escala, diversificacion de la produccion, participacion en redes tecno-
productivas, integracion de la produccion en diferentes escalas; y ii) la habilitacién del acceso
publico a bienes y servicios a través de la produccion de bienes comunes, para enfrentar a las
diversas formas de privatizacion y apropiacidon del espacio publico, propias del modelo de
mercado. En esta ultima via entran en juego los bienes y servicios que responden a demandas
materiales colectivas como el sistema de transporte, de construccion de vivienda, de produccién

de alimentos basicos, distribucion de medicamentos, servicios educativos (Thomas, 2011).

Esta propuesta se desarrolla tomando como base los aportes del constructivismo social de la
tecnologia (Bijker y Pinch, 1987; Bijker, 1995), vision que se inscribe dentro de los Estudios
Sociales de la Ciencia y la Tecnologia (ESCTS), especificamente dentro de la sociologia de la
tecnologia, que plantea que la produccién de conocimiento cientifico esta relacionada con el
contexto social en el que se desenvuelve. También toman como base la teoria del actor-red
desarrollada por los franceses Bruno Latour (1999) y Michel Callon (1987) desde la década del
'80. Esta teoria hace énfasis en las redes en las que se produce el conocimiento y la innovacién
tecnoldgica a partir de negociaciones entre diversos actores, reconociendo como agentes

(“actantes™) en dicho proceso tanto a actores humanos como no-humanos.

En esta linca, Thomas y su equipo entienden que “las tecnologias son construcciones sociales
tanto como las sociedades son construcciones tecnologicas” (Thomas, 2012: 26). Las tecnologias
desempefian un papel clave en el cambio social, demarcando posiciones y conductas de los
actores, condicionando estructuras de distribucidn, costos de produccién, el acceso a bienes y
servicios de la poblacidn, generan y resuelven problemas sociales y ambientales (Thomas, 2012:
26). Pero a su vez, seglin estos autores, las tecnologias son resultado de procesos socio-técnicos,
son conocimientos, artefactos y sistemas generados en procesos complejos en los que se mezclan
regulaciones sociales, legislaciones, habitos culturales, saberes cientificos y consuetudinarios,

criterios morales y estéticos, formas de poder y relaciones sociales (Thomas, 2012: 10).

Por ultimo, es importante mencionar la idea de “‘ciudadania socio-técnica” propuesta por
Thomas, en la que hace especial énfasis en la necesidad de participacion tanto de productores
como de los usuarios en la dindmica de construccion de alternativas tecnologicas para resolver

problemas socio-técnicos.
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“Asi, los Sistemas Tecnoldgicos Sociales no solo son inclusivos porque estan orientados
a viabilizar el acceso igualitario a bienes y servicios del conjunto de la poblacidn, sino
porque explicitamente abren la posibilidad de la participacion de los usuarios,
beneficiarios (y también de potenciales perjudicados) en el proceso de disefio y toma de
decisiones para su implementacion” (Thomas, 2012: 70).

Dicha participacion de los usuarios no se entiende como un aspecto complementario sino de
necesidad estructural en los procesos de concepcion, disefio, producciéon e implementacion de

tecnologias.

En suma, a partir de la segunda guerra mundial se han desarrollado diversas visiones tedricas
sobre PCTI que conciben de forma diferente sus posibles vinculos con la inclusion social. En un
principio se concibe a estas politicas como procesos lineales de oferta de conocimiento a futuros
usuarios. Se consideraba al desarrollo cientifico con autonomia de los procesos sociales, y que el

mero incentivo a la investigacion basica traeria el desarrollo econdmico y social.

En la década del '60 surge en América Latina como critica a estos modelos, la corriente de
Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (PLACTS), integrada por un
conjunto de investigadores que promueven la necesidad de vincular el desarrollo cientifico y los

problemas sociales.

En los 80, basandose en los principios de la economia de la innovacién, toma forma a nivel
mundial una vision sistémica de los procesos de innovacion, donde se considera que diferentes
actores (tanto publicos como privados) participan de estos procesos, determinando la intensidad
y direccion del cambio tecnoldgico. En este sentido, la politica sistémica se basa en la demanda
de conocimiento y considera a las relaciones entre empresa y academia fundamentales para el

desarrollo nacional exitoso.

Por altimo, en América Latina, a principios del siglo XXI se produce un resurgimiento de la
preocupacion (iniciada por PLACTS) por la vinculacion entre el desarrollo cientifico y
tecnolégico y los problemas de inclusion social, dando lugar a diversas corrientes de

pensamiento y grupos de investigacion en torno a estos temas.

Todo este proceso, da lugar en la actualidad de los paises latinoamericanos a la existencia de dos
visiones entrelazadas sobre el desarrollo de politicas de CTI, por un lado orientadas al desarrollo
de tecnologia de vanguardia, con el incentivo de la investigacion basica y el camino de la oferta

lineal y por otro (pero confundido con lo anterior en el discurso de gobiernos y comunidades
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cientificas), el desarrollo de politicas que priorizan la vinculacion con problemas y metas
sociales y la generacion de capacidades de innovacion local.

El campo de discusion en torno a la CTI y su relacion con los procesos de exclusion y
desigualdad social se ha configurado como un escenario donde se sitllan posturas con un
entendimiento heterogéneo de estas cuestiones, a partir de la propia vision que guardan del
modelo econdmico y de desarrollo que genera dichos fenomenos, y del papel que la CTI y el

conocimiento pueden jugar para revertir estos procesos (Arancibia, 2012:115).

La amplitud e indefinicion del concepto de exclusion social, analizada en la seccion anterior, que
lleva a la comprension también diversa sobre el significado de la inclusién social y las formas de
promover procesos que lleven a la inclusion de los sectores que se encuentran excluidos, es un

factor clave para el analisis de las PCTI que se desarrollan en la region.

De esas mismas divergencias se deriva una comprension diferenciada de como se deberia
establecer una CTI orientada a la inclusion social y el tipo e intensidad del conocimiento que
deberia ser producido para ese fin; si bien todas las posturas consideran la importancia de la
investigacion académica y la generacion de conocimiento nuevo, se le otorga diversa relevancia
a éste, asi como al bagaje de saberes de los grupos sociales excluidos. Asi, las propuestas van
desde los enfoques que entienden la necesidad de la participacion de los sectores involucrados en
la construccion de estrategias, conocimientos e innovaciones para resolver su situacion de
exclusion, hasta las que contemplan dicha participacion solo en algunas fases o la minimizan. La
presencia del sector privado también motiva desacuerdos y solo las posturas afines a la economia
de la innovacién y al modelo sistémico de innovacion la consideran como un actor relevante

(Arancibia, 2012:116)

En cuanto a la comprension de las politicas CTI existe un relativo acuerdo entre las diversas
posturas teoricas en las limitaciones de su concepcidn actual que las restringe a objetivos de
crecimiento y competitividad econdmica, inhibiendo su posible aporte a otras areas del
desarrollo. Sin embargo, hay diferencias en la profundidad y radicalidad de los cambios
propuestos seguin el enfoque teorico desde criticas frontales a la interpretacion normativa de los
principios de la economia de la innovacion (enfoques CTS, principalmente la TS), a una
combinacién de objetivos que permitan una complementacién y maximizacion entre metas

sociales y metas de crecimiento econémico (enfoque de organismos internacionales).
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Las experiencias recientes de los paises de la region que han incorporado en el discurso de sus
politicas de CTI la cuestion de la inclusion social constituyen un valioso campo de analisis en ese
sentido, ya que permiten observar como se traduce en la practica las distintas concepciones

teoricas sobre el desarrollo CTI y sus vinculos con los procesos de exclusion/ inclusion social.

En este sentido, como se menciond en el apartado anterior, existen diversos enfoques sobre los
procesos de exclusion y desigualdad social, que enfatizan en distintas dimensiones para su
reversion. Algunos autores se centran mayormente en la dimension de integracion socio-cultural
(Germani, Kowarick) utilizada historicamente por las teorias funcionalistas y sistémicas
(Lundvall, Katzman). Otros establecen vinculaciones mas estrechas con la dimension de
compensacion de desigualdades materiales y de origen y también se encuentran en algunos
planteos combinaciones entre ambas dimensiones (reconocimiento y compensacion). Todos estos
elementos conceptuales nos permiten analizar, en el marco de este trabajo, la forma en la cual

estas dimensiones conceptuales se manifiestan en las PCTI para la inclusion social.
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Capitulo 2. Estrategia metodologica

Este trabajo se propone analizar y comparar la introduccién de los temas de inclusion vy
desarrollo social en la agenda de politica publica y en los Planes y Estrategias Nacionales y
documentos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Uruguay y Brasil. Asi como los

instrumentos implementados en el periodo que responden a dichos objetivos en ambos paises.

La estrategia de investigacion utilizada para arribar a los objetivos mencionados consiste en un
analisis comparativo cuantitativo- cualitativo, mediante la utilizacion de las técnicas de revision

de fuentes documentales y datos secundarios, asi como entrevistas a referentes calificados.

Para llevar a cabo esta estrategia se recurre a herramientas de andlisis de politicas publicas y de

estudios comparativos en ciencias sociales.

Se parte de la hipdtesis de que la introduccion en el periodo analizado de los temas de inclusion y
desarrollo social entre los objetivos de la PCTI, constituye un hito fundamental en el desarrollo
de la CTI de estos paises. Se produce una jerarquizacion del vinculo entre desarrollo cientifico y
tecnoldgico y objetivos de desarrollo e inclusion social en los planes y documentos CTI. Sin
embargo, dicha importancia no se refleja en los instrumentos implementados a partir de la

aprobacidn de los planes, ocupando estos ultimos una posicién marginal y de escaso presupuesto.

La estrategia propuesta se basa en una concepcion de las politicas publicas como “‘el conjunto de
actividades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y que
van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos”. Dichas
actividades se deben considerar como un “proceso decisional”, es decir que se configuran a partir
de un conjunto de decisiones que se toman en un proceso temporal que va mas alla del periodo

inicial de elaboracion (Pallares, 1988: 143).

Es importante considerar la distincion entre los productos y resultados de una politica. El
producto de una politica publica es aquello que una institucioi de gobierno esta haciendo en un
momento determinado y el resultado de una politica es el impacto que la misma esta teniendo en
la sociedad. De esta forma, los resultados tanto previstos como imprevistos permiten evaluar el
rendimiento de una politica en relacion a sus fines. Mientras que los productos, que se establecen
mas a corto plazo, permiten detectar los problemas durante la implementacion y evaluar posibles

modificaciones o redireccionamientos (Pallares, 1988: 144).
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Para obtener los productos y resultados esperados las instituciones de gobierno desarrollan un
conjunto de instrumentos, que variaran en cuanto a combinacion y nivel de intensidad segtn cual
sea la efectividad esperada en cada ambito de accidn que se apliquen (Pallares, 1988: 144).

Peters (1982) plantea que los instrumentos de accion de las politicas publicas son: las normas
juridicas, los servicios (infraestructura humana, organizativa y de material), los resultados
financieros y la persuasion. Los tres primeros instrumentos seran analizados en este trabajo en
relacion a la politica de ciencia y tecnologia para la inclusién social en los dos paises

seleccionados.

Se tomara en cuenta el modelo incremental de Lindblom (1979), en el que se establece que una
politica publica es elaborada tomando siempre en consideracion la situacidon existente hasta el
momento, y se realizan, a partir de ella, pequefios cambios o modificaciones de forma
incremental. La toma de decisiones en este modelo pluralista queda determinada por un proceso
de “ajuste mutuo” entre las partes, donde no existe un centro realmente planificador. De esta
forma, los diferentes grupos sociales tienen capacidad para defender sus intereses y colocarlos en

la agenda, proceso que se resuelve a través de tal ajuste mutuo.

A partir de las grandes criticas que se le realizan al modelo incremental en cuanto al ajuste
mutuo y la imposibilidad de que se den innovaciones en temas fundamentales, el autor introduce
en el modelo el concepto de “andlisis estratégico” como via de escape a las desigualdades de
poder existentes en la sociedad que imposibilitan que se lleve a cabo el proceso de ajuste mutuo

de la forma considerada en su planteo original (Lindblom, 1979).

Este trabajo se centra principalmente en el andlisis de las dos primeras etapas del proceso de la
politica de ciencia y tecnologia para la inclusion social, la formulaciéon y la implementacion. Se
analiza de esta forma, como cambia la agenda y procesos de la PCTI en relacién a la
introduccion de los temas de inclusion y desarrollo social, a partir del analisis de los planes, sus
fines, objetivos, instrumentos que surgen de los mismos. Estos aspectos se complementan con

aportes de analisis de datos secundarios de la literatura especializada.

En el “proceso vital” de una politica publica se pueden visualizar diferentes estadios o fases.
Hogwood y Gunn (1984) plantean un esquema que distingue nueve estadios que pueden ser

sintetizados en tres grandes momentos: la formulacion de las politicas, la implementacién y la
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evaluacion de su rendimiento, con las decisiones sobre su cambio o mantenimiento (Pallares,

1988: 150).

La formulacidon se refiere principalmente a la entrada en la agenda politica de un tema
determinado, su definicion como problema-objeto, la prevision de escenarios futuros, el
establecimiento de objetivos y la seleccion de una opcion concreta. La entrada en la agenda seria
el primer momento en la vida de una politica y esta determinado 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. Siguiendo a Pallares (1988) “Las agendas
politicas son mas el resultado de la movilizaciéon de demandas y presiones que de un proceso

racional de evaluacidn de necesidades, valores y objetivos™ (Pallares, 1988: 152).

En la definicién del problema-objeto de intervencion mediante una politica, al no poderse
analizar nunca completamente todos los componentes del problema, asi como sus causas y
consecuencias, de forma verificable y objetiva, este aspecto presenta un alto nivel de

subjetividad y politizacion (Pallares, 1988: 153).

El andlisis de politica publica estd destinado a reconstruir el “proceso de formacion de la agenda
de gobierno” mediante el cual una situacion social determinada se construye en problema
publico de accion del gobierno, a través de un proceso pluralista y frecuentemente polémico
(Aguilar, 2008: 15). Este aspecto reviste especial interés para este trabajo, centrandose en el
analisis y reconstruccion del proceso de formacion de agenda referente a los temas de inclusiéon y

desarrollo social en la PCTI de ambos paises.

La segunda etapa del ciclo de una politica es la implementacién. Generalmente el andlisis de
politicas refiere a la politica en curso, examinando su actuacién y resultados e identificando la
causa de sus buenos o malos resultados para corregirla, mejorarla o sostenerla en el tiempo,

“institucionalizarla” (Aguilar, 2008: 8).

El analisis de la politica en curso debera considerar cual fue el proceso de implementacion y

gestion de la politica desarrollada para alcanzar los resultados deseados (Aguilar, 2008: 19).

Una politica publica puede estar bien formulada pero presentar inconsistencias cuando se lleva a
la practica, por tanto el problema estaria no en su analisis, formulacion y disefio sino en su fase

de ejecucion. De esta forma, la elaboracion de politicas continda en su fase de implementacion,
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cxistiendo muchas veces aspectos o decisiones de la formulacion que se dejan para resolver en la
etapa de implementacion con los diversos actores involucrados en la aplicacion practica. Por
ultimo, se encuentra la fase de evaluacion que constituye un proceso necesario para medir el
grado en el que se estan alcanzando los objetivos planteados y en caso de ser necesario, sugerir
cambios que permitan ajustar los resultados en la linea esperada. Pallares (1988) plantea varios
problemas que surgen en el proceso de evaluacion como: problemas en relaciéon a la
identificacion de los fines, a los instrumentos de medida del rendimiento de la politica y a su
eficacia y efectividad. Atravesando estos problemas se encuentran los valores que fueron
incorporados en las diferentes etapas del proceso (disefio, implementacion, andlisis evaluativo) y
en la percepcion de las politicas por los ciudadanos (Pallares, 1988: 159). Como resultado de la
evaluacion de la politica se plantean tres posibles escenarios: su continuidad o mantenimiento, su
modificacion o sucesion y su finalizacion. En general, y en linea con el modelo incremental antes
planteado, el escenario mas frecuente es la modificacion o sucesidn, introduciendo

modificaciones a la politica ya existente (Pallares, 1988: 160).

El presente trabajo se estructura tomando en cuenta las dos primeras etapas principales del
analisis de politica. Se analizan, asi, la elaboracién y entrada en agenda de la tematica de
inclusion social en el desarrollo cientifico y tecnoldégico de ambos paises, en sus politicas
explicitas de CTI. Se busca establecer una comparacion entre ambos procesos. Luego se analizan

los instrumentos implementados y el presupuesto asignado a nivel nacional para estos temas.

Ademas de los elementos de andlisis de politica resefiados, se recurre en este trabajo a las
herramientas del analisis comparado, con el fin de aportar a la comprension de los procesos de
elaboracion, disefio e implementacion de planes e instrumentos de CTI en Uruguay y Brasil

mediante el estudio de sus semejanzas y diferencias.

Los estudios comparados constituyen una herramienta fundamental en el analisis de politicas ya
que permiten arribar a generalizaciones aplicables a varios contextos, gobiernos e instituciones
(Kamieniecki & Sanasarian, 1990; Blondel, 2005). Siguiendo a Collier, “La comparacion es una
herramienta fundamental del analisis. Agudiza nuestro poder de descripcion y juega un papel
fundamental en la formacién de conceptos, enfocando similitudes sugestivas y contrastes entre
casos.” (Collier, 1993: 21). Este método se utiliza rutinariamente en la verificacion de hipdtesis,

contribuyendo ademas al descubrimiento por via inductiva de nuevas hipdtesis y a la



construccion de teorias (Collier, 1992: 85). Su ventaja principal es que facilita un analisis
sistematico de un reducido nimero de casos (N pequeiia). Para lograrlo es necesario definir un
sct de ““casos comparables™, ya sea controlando muchas variables o, en su defecto, confrontando
variables cruciales que serdn el eje del analisis Dada la escasez de tiempo y recursos financieros,
el analisis intensivo de pocos casos puede ser mas prometedor que un andlisis superficial
estadistico de pocos casos (Collier, 1994:52). Ademas este método tiene como objetivo la
busqueda de similitudes y diferencias. Segin Fideli (1998) el método comparativo es un método
para confrontar dos o varias propiedades presentes en dos 0 mas objetos, en un momento preciso
o en un arco de tiempo mas o menos amplio. De esta manera se comparan unidades geopoliticas,

procesos, e instituciones, en un tiempo igual o que se lo considera igual (sincronismo historico).

En los estudios comparados se vuelve relevante la seleccion de los casos a comparar en virtud de
sus caracteristicas y existe un largo debate en torno a la mejor forma de seleccion de los mismos.

l“

John Stuart Mill desarrollé6 a mediados del siglo XIX el “método de similitud” que apunta a
seleccionar casos paradigmaticos del fenomeno de estudio. En la década del setenta Adam
Przeworski y Henry Teune (1970) caracterizaron a esta estrategia desarrollada por Mill como
“disefio basado en los casos mas diferentes”, la diferencia de denominacion se debe al angulo
desde el cual se analizan los casos. Mill entendia que los casos elegidos deben coincidir en su
resultado, mientras que Przeworski y Teune consideran que es necesario seleccionar casos que,
independientemente de su similitud en cuanto al resultado, fuesen muy diferentes. De esta forma,
el método de similitud es mas efectivo cuando los casos seleccionados son muy distintos en

términos generales, permitiendo eliminar explicaciones alternaiivas con mas facilidad (Pérez

Lifion, 2007:9).

Tomando en cuenta estos aspectos, en el presente trabajo se seleccionaron dos paises que
presentan grandes diferencias en cuanto a dimension geografica, caracteristicas poblacionales,
politicas y culturales. Ademas de diferenciarse en relacion a las caracteristicas generales de la
PCTI desarrollada y el nivel de inversion general en estos aspectos en relacion al PBI. Esta
seleccion de paises altamente divergentes se produce con la finalidad de que las caracteristicas
comunes que se extraigan ofrezcan explicaciones mas plausibles del fenomeno compartido de

estudio (Peters, 1998): la incidencia de las politicas CTI para la inclusion social.



A pesar de ser bien diferentes en términos generales, los paises seleccionados comparten la
caracteristica comun que es la introduccion de los temas de inclusion y desarrollo social en sus

agendas de PCTI a principios de este siglo, aspecto que se pretende analizar en este trabajo.

En este sentido, y tomando en cuenta la escasez de recursos para la investigacion, la
comparacion del proceso uruguayo con el de un pais cercano, de dimensiones y caracteristicas
bien diferentes y con importante experiencia en el tema analizado, como es Brasil, se constituye
en una herramienta fundamental para arribar a la contrastacion de las hipdtesis formuladas y a

partir de ello contribuir al andlisis y desarrollo de las politicas publicas en la materia.

De esta manera, se procedié en un primer momento al andlisis de los planes y estrategias
nacionales de ciencia, tecnologia e innovacion publicadas en el periodo analizado (2003-2015),
asi como de los diversos documentos que dieron origen o sirvieron de insumos para su
elaboracion. Este andlisis documental se realizé con el fin de comparar como se introdujeron los
temas de inclusion y desarrollo social en ellos y qué lugar se les asignd a nivel formal en las
estrategias nacionales de CTI en ambos paises; es decir, se busco visualizar no sélo el resultado

en los planes aprobados, sino también el proceso de introduccidn de la tematica en la agenda.
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Tabla 1: Dimensiones y variables comparativas

Dimensiones Variables Indicadores Técnicas de | Fuentes
comparativas recoleccidn de datos
Importancia de la | Impulso del tema por | Presencia ~ de | Revision 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 | entrevistas a referentes | nacionales de
FA) propuestas del CTL
PTyFA. Otros
documentos
oficiales de
CTI
Referentes
tedricos y
politicos  del
tema
Procesos de | Tipo y cantidad | Revision de fuentes | Planes y
elaboracion de Planes | de actores que | documentales y | estrategias
Nacionales participaron y | entrevistas a referentes | nacionales de
grado de CTL
participacion e Otros
incidencia documentos
oficiales de
CTI
Referentes
tedricos y
politicos  del
tema
Caracteristicas y | Lugar asignado | Revisién de fuentes | Planes y
grado de prioridad de | a la IS en | documentales y | estrategias
la PCTI para la | objetivos y | entrevistas a referentes | nacionales de
inclusion social prioridades de CTI.
los planes. Otros
documentos
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oficiales de
CTI
Referentes
teodricos y
politicos  del
tema
Concepcion teorica Conceptos Revision de fuentes Planes y
utilizados  en | documentales y | estrategias
los planes entrevistas a referentes | nacionales de
CTL
Otros
documentos
oficiales de
CTI
Referentes
tedricos y
politicos  del
tema
Importancia de la | Caracteristicas de los | Cantidad de | Revision de fuentes | Datos de
PCT para la IS en | instrumentos instrumentos documentales y | ministerios y
la practica implementados implementados | estadisticas. agencias gub.
Adecuacion  a de CTIL
los criterios Investigaciones
teoricos de la académicas
PCT para la IS sobre el tema
Presupuesto Cantidad de | Revision de fuentes | Datos de
destinado a | ediciones de los | documentales y | ministerios y
instrumentos ~ PCT | llamados estadisticas. agencias gub.
parala IS Presupuestos de CTL
ejecutados por Investigaciones
instrumento académicas
2003-2015 sobre el tema

Fuente: Elaboracion propia.




Luego, la informacion surgida de los documentos fue complementada con entrevistas a
referentes calificados, las cuales se describen mas adelante.

Tal como se presenta en la tabla 1, se seleccionaron una serie de dimensiones y variables
comparativas con sus respectivos indicadores para guiar el proceso de andlisis. Dichas variables
se desprenden de las hipdtesis formuladas al comienzo del trabajo.

En un segundo momento, se buscaron y generaron datos cuantitativos de proyectos financiados y
presupuestos asignado dentro de algunos programas e instrumentos implementados en el periodo
que respondian a los objetivos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para la inclusiéon y el
desarrollo social.

Para dicha colecta de datos se recurrié a los informes de evaluacion publicados en las paginas

oficiales de los organismos encargados de su implementacion, tanto en Brasil como en Uruguay.

Es pertinente aclarar que la institucion que se toman para el andlisis en el caso brasilero es el
Ministerio Nacional de Ciencia y Tecnologia, como organismo publico encargado de
implementar la Politica de Ciencia, Tecnologia y Desarrollo Social (PCTDS). Se consideraron
unicamente los programas implementados a nivel federal, dejando fuera los especificos de cada

Estado.

Para el proceso de Uruguay, se toma para el analisis los instrumentos implementados desde 2003
por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica y
por la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) creada en 2007 y que se encarga
de ejecutar el primer Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia e Innovacion (PENCTI) aprobado
en 2010. La eleccion de la CSIC como unidad de analisis, si bien no se encuentra en el marco de
las politicas publicas implementadas en la materia a partir de la aprobacion del PENCTI,
responde a una consideracién sobre la importancia que tiene el instrumento creado en este
ambito como primer antecedente de vinculacion entre CTI y problemas de inclusion social en el
pais. Es una iniciativa desde el ambito académico, que cuenta con autonomia en relacion al plan
mas adelante aprobado, pero que mantiene una estrecha conexién y aporta al impulso dado luego

a estos temas en el ambito de la PCT.

En el caso brasilero, el acceso a la informacion presento varias dificultades. En un primer
momento se recurrio a la Plataforma Aquarius, plataforma digital que reune y disponibiliza datos

sobre programas y presupuesto ejecutados o proyectados dentro del ambito del Ministerio de



Ciencia, Tecnologia e Informacion, pero existian varios afios para los que no se contaba con
datos sobre los programas especificos de inclusién social. Por tanto, se recurrio para
complementar esta informacion a otras fuentes entre las que se encuentran los datos secundarios
construidos por autores en investigaciones similares. Luego de una busqueda detallada, se logrd
acceder a dos nuevas fuentes fiables: la tesis doctoral en Politica Cientifica y Tecnoldgica de
Rodrigo Rodriguez da Fonseca (2009) de la Universidad de Campinas y el trabajo de
investigacion de Pimentel y Cavalcante (2012)“Evaluacién de la ejecucion presupuestal del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion entre 2001 y 2010”. En base a estas fuentes se
elaboraron cuadros comparativos para comprender mejor y poder contar con datos para todo el

periodo analizado.

Para el caso de Uruguay, se recurrio a los datos de los informes de la Agencia Nacional de
[nvestigacion e Innovacion (ANII) y de los informes de la Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica (CSIC). También en este caso la informacion no estaba del todo completa y no habia
sido procesada de la misma manera en los informes de los diferentes afios, por lo cual fue
necesario solicitar informacion al area de evaluacion de la ANII, ademas de elaborarse cuadros

propios para poder realizar el andlisis con mayor precision.

En un tercer momento, se realizaron entrevistas a referentes calificados de ambos paises con el
fin de complementar la informacion recabada tanto en documentos oficiales como en los
informes de ejecucion de presupuestos. Los referentes seleccionados fueron en el caso uruguayo
actores vinculados a la elaboracion del primer Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia o que
ocupaban cargos de direccion en la ANII o CSIC en el periodo analizado. En el caso brasilero, se
entrevistaron principalmente actores académicos que ocuparon cargos publicos en organismos
vinculados al proceso de elaboracion y ejecucion del Plan plurianual (PPA) 2004-2007 y el Plan
de Accion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2007-2010 (MCTI, BNDES) y, asimismo,
estudiaron dichos procesos. La idea original era entrevistar también a actores politicos que se
desempeiiaron en cargos de gobierno relacionados a CTI en el periodo analizado, pero debido a
los cambios ocurridos recientemente en la realidad politica brasilera a partir de la asuncion de
Michel Temer, que afectaron particularmente la Politica de Ciencia, Tecnologia para el
Desarrollo Social (PCTDS), se dificultd el acceso a estos actores, ya sea por su desvinculacion
de los organismos implicados en la ejecucion de estas politicas o por encontrarse en un momento

de reconfiguracion de los lineamientos y sus responsables. Sin embargo, luego de un proceso de
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investigacion exhaustivo, se logro contactar a varios de estos referentes, concretando la mayoria
de las entrevistas planificadas que posibilitaron el acceso a la informacion necesaria para
contrastar las hipdtesis del trabajo.

A continuacion, se aborda el primer aspecto del trabajo correspondiente al analisis de los planes

y estrategias nacionales de ciencia, tecnologia e innovacién, con el fin de comparar como se

introdujeron los temas de inclusion y desarrollo social en la agenda publica de ambos paises.
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Capitulo 3. Inclusion y Desarrollo Social en la agenda y los planes de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion

En este capitulo se analiza la introduccion en la agenda y los planes de CTI de los problemas de
Inclusion y Desarrollo Social en Brasil y Uruguay, siguiendo una exposicion secuencial de los
dos casos.

Ambos casos se presentan en dos capitulos, en el primero se introducen los antecedentes y
evolucion histérica de estos temas en la agenda y en el capitulo siguiente las politicas
implementadas en la tltima década y media en cada uno de los paises.

De esta forma, en primer lugar, se presenta la trayectoria histérica de la Politica de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion brasilera y su relacion con el tipo de politica de CTI para la Inclusién
Social formulada. Luego se hace referencia al proceso de creacidon de la Secretaria de Ciencia,
Tecnologia e Inclusién Social (SECIS), que implico la participacion de nuevos actores en la
elaboracion de la PCT brasilera. Se presenta también el Plan de Accidn en Ciencia y Tecnologia
(2007-2010) y la Estrategia Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (2012-2015),
aprobados en el segundo y tercer gobierno del Partido de los Trabajadores (PT), analizando sus

contenidos e implicancias para la Politica de Ciencia, Tecnologia y Desarrollo Social (PCTDS).

Luego se aborda el caso de Uruguay , se analiza el proceso para la elaboracion de una politica
nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en Uruguay, comenzando por el denominado
Proyecto CIENTIS en 2003 y el documento “Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Uruguay”,
como antecedentes de giro discursivo en la concepcion de PCT. Se analiza luego la creacion del
Gabinete Ministerial de la Innovacion a partir de la asuncion del gobierno de Tabaré Vazquez y
la aprobacion de los lineamientos politico-estratégicos para un Plan Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, elaborados por dicho gabinete en relacion a la concepcion e
instrumentos para la inclusion social propuestos. Por ultimo, se presenta una serie de consultorias
contratadas por el GMI y el contenido del primer Plan Estratégico Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion (PENCTI), con énfasis en los aspectos referentes a inclusion social.

Por ultimo, se realiza un analisis comparativo de los dos procesos nacionales, cotejando
similitudes y diferencias entre ambos con el fin de detectar tanto procedimientos acertados como

errores evitables en los procesos de formulacion de futuras politicas.
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En el capitulo 4 se completa el andlisis presentando las politicas efectivamente implementadas

para cada pais a partir de los planes y programas aprobados.

3.1. Politicas de Ciencia, Tecnologia, Innovacion e Inclusion social en Brasil

Con el fin de realizar una contextualizacion que permita una mayor comprension de la
introduccion de los temas de inclusion y desarrollo social en la agenda de la PCTI de Brasil, se
comenzard sintetizando la trayectoria histdrica de esta politica y el contexto nacional en el cual

se produce ese cambio.

Antes de comenzar con dicha caracterizacion contextual, es pertincnte establecer como seran
considerados los conceptos de inclusion y desarrollo social en el marco de este trabajo. La
inclusion social es considerada como el proceso social, econémico, politico y cultural, mediante
el cual se combate la exclusion social y se logran mayores niveles de equidad y acceso a recursos
y relaciones sociales, creando las condiciones para que todas las personas sean participes del
desarrollo econdmico y social (Morlachetti, 2010). De esta forma, la inclusidon es un componente
fundamental del desarrollo social, entendido este ultimo en términos generales como una
evolucién o cambio positivo en las relaciones entre individuos, grupos e instituciones de una
sociedad que conlleve al desarrollo del capital humano y social, con la finalidad del bienestar

social.

Comenzando con la trayectoria historica de la PCTI brasilera, y basandonos en los aportes de
Dias (2009), es posible dividir a la misma en tres fases que acompafian las tendencias de los
paises desarrollados: la fase de institucionalizacion, en la década de 1950; la fase nacional-
desarrollista (en el periodo del Régimen Militar) y la fase gerencial, conformada a partir de los

afios 1990.

La fase de institucionalizacion tuvo como hito la creacién del Consejo Nacional de Pesquisas
(CNPq), actualmente denominado Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico
(manteniendo la sigla), y de la Coordinacion de Perfeccionamiento del Personal de Ensefianza
Superior (CAPES), en 1951. En esta etapa tuvo gran participacion la Sociedad Brasilera para el
Progreso de la Ciencia (SBPC) y el Centro Brasilero de Investigaciones Fisicas (CBPF) (Serafim
e Dagnino, 2011: 405).
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A través de estos organismos, la comunidad de investigadores comenz6 a sensibilizar a las
autoridades gubernamentales sobre la importancia de la ciencia para impulsar el desarrollo
productivo del pais. Esta idea tomd fuerza en un contexto pos Segunda Guerra Mundial
favorable a la adopcion de ciencia y tecnologia como areas de interés del Estado (Serafim y

Dagnino, 201 1: 405).

De esta forma, la PCTI brasilera surge muy vinculada a la comunidad de investigadores y con
una estructura que puede llamarse ofertista-lineal: bajo la concepcion de que la necesidad del
pais es el desarrollo de investigacion basica para que ello genere una creciente acumulacion de

investigacion aplicada (Dias, 2009).

Otra caracteristica de la PCTI brasilera que se comienza a desarrollar en este periodo de
institucionalizacion es lo que se ha denominado como “vinculacionismo”, un intento de generar
lazos entre la comunidad de investigacion y el sector productivo con el fin de que los resultados

del desarrollo cientifico y tecnoldgico lleguen a la sociedad (Serafim y Dagnino, 2011: 407).

La segunda fase, sefialada por Dias (2009), comienza con el golpe militar de 1964 y es el
momento en el que se genera mayor visibilidad de los temas relacionados con Ciencia y
Tecnologia en el escenario de las politicas publicas, incorporandoselos por primera vez a la

Constitucion Federal de 1967.

Otro hecho importante en esta fase es la creacion, en 1969, del Fondo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnolégico (FNDCT), primer instrumento de apoyo a la formacion del sistema de
CTI (Serafim y Dagnino, 201 1). Toma fuerza en el gobierno militar la idea de la necesidad del
desarrollo cientifico y tecnolégico del pais como herramienta fundamental para convertirlo en

potencia mundial.

En esta fase se establece un gran vinculo del estado con organismos internacionales tales como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).
Estos organismos fomentan la adopcion en Brasil de medidas similares a las de los paises

centrales con el fin de estimular el desarrollo cientifico-tecnolégico.

La tercera fase de la historia de la PCTI brasilera comienza en la década de 1990, con el

gobierno de Fernando Henrique Cardoso (FHC, 1994-1998). Las restricciones al financiamiento
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publico y el proceso de reforma gerencial del Estado llevadas a cabo en esa época limitaron la
actuacion de las universidades, empresas estatales e institutos publicos de investigacion. A partir
de ello, estos actores intentaron recuperar sus atribuciones histéricas en la PCTI buscando
nuevos mecanismos de financiacion y gestion de recursos (Serafim y Dagnino, 2011: 408). De
esta manera, se crearon en 1999 los Fondos de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico o
Fondos Sectoriales (FS). La particularidad de estos fondos es que los sectores especificos a los
que estan dirigidos realizan contribuciones al financiamiento del fondo del que a su vez son

beneficiarios.

En este periodo se registran tres cambios centrales, segun Serafim y Dagnino (2011). El primero
esta relacionado con la incorporacion de elementos ligados a la empresa privada al discurso de la
comunidad de investigacion y a la PCTI. El segundo es la adopcion de mecanismos de reforma
gerencial, creando organizaciones sociales que le confieran cierta autonomia del Estado. El tercer
gran cambio se refiere al pasaje del “vinculacionismo™ al “ncovinculacionismo” (Dagnino, et al,
1996); el cual refiere a que con la pérdida de las demandas de las empresas estatales la
universidad pasa a buscar demandantes en las empresas privadas, incorporando el discurso de

éstas (Serafim y Dagnino, 2011: 409).

El periodo analizado en este trabajo se ubica dentro de esta tercera fase gerencial, con algunos
cambios sobre todo en materia discursiva y en especial con la introduccion de los temas de
Inclusion y Desarrollo Social como problematicas a abordar con el desarrollo de la CTI, lo cual

se enmarca en una estrategia gubernamental de combate a la pobreza.

Luego de la victoria del Partido de los Trabajadores en las elecciones presidenciales del afio
2002 hubo una fuerte orientacion por parte del gobierno, y en especial por impulso del presidente
Luis Inacio Lula Da Silva, para que todas las areas formaran parte de la estrategia de combate al
hambre y la pobreza. Esto se produce en el marco de una serie de cambios que llevan a la pérdida
de fuerza del ideario neoliberal en la elaboracion de politicas publicas en varios paises de

América Latina (Bresser-Pereira, 2007; O’ Donnell, 2004).

La politica neoliberal implantada con fuerza en el gobierno FHC en el plano econdmico a partir
de la implementacion del denominado Plan Real consistid en la privatizacion de las empresas
estatales, la restriccion de gasto publico y la apertura al capital extranjero, con la finalidad de

controlar la inflacion y lograr la estabilizacion monetaria. En lo social, suprimi6 recursos para
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politicas sociales y establecié medidas de desregulacion del empleo. Este conjunto de medidas de
politica econdmica generaron una profundizacion de las desigualdades sociales, el aumento del

desempleo y un estancamiento economico prolongado (Sader, 1999).

En este contexto asume la presidencia el Partido de los Trabajadores (PT) y comienza a llevar a
cabo politicas sociales y redistributivas importantes que estrechan sus vinculos con los sectores
excluidos del mercado de trabajo (Sader, 2009: 97). De esta manera, el gobierno del PT
implemento6 politicas publicas mediante las cuales el Estado retoma un papel relevante como
promotor del desarrollo econdmico. Entre ellas se puede destacar la Politica Industrial,
Tecnoldgica y de Comercio Exterior (PITCE), la Politica de Desarrollo Productivo (PDP) y la
Politica de Aceleracion del Crecimiento (PAC). La ejecucion de estas politicas fue parte de una
estrategia de desarrollo que implico el retorno del Estado a la implementacion de politicas
industriales y de infraestructura, mediante un aumento de la inversion publica y la atraccion de

inversion privada (Bachiller y Marcelino, 2013: 16).

En resumen, se implementé un modelo de mayor participacion del Estado en la economia,
plantedndose una “nueva estrategia de desarrollo™ que si bien presento6 algunas continuidades con
la politica econémica del gobierno anterior, de Fernando Henrique Cardoso, aportd, no obstante,
rasgos distintivos en lo que respecta a la implementacion de politicas industriales y de
infraestructura, asi como a la creacion de un nuevo marco institucional para su regulacion y

control.

En materia de politica social también se introdujeron grandes cambios, entre los cuales se
encuentra la entrada en la agenda de los temas de exclusion social. La materializacion de esa
agenda se dio a través del Programa “Fome Zero” (Hambre Cero, que luego pasaria a convertirse
en estrategia gubernamental) y de las politicas de inclusion asociadas a este. En el marco de esta
estrategia fueron creados dos ministerios, el de Seguridad Alimentaria y Combate al Hambre (en
2003) y el de Desarrollo Social y Combate al Hambre (en 2004). Con “Fome Zero” se intentd
unir politicas estructurales, que apuntaban a las causas mas profundas de la desigualdad y la
pobreza (fortalecimiento de la agricultura familiar, reforma agraria, programas de generacion de
trabajo y renta, salud, educacion), con politicas compensatorias (transferencia de renta,

distribucién de alimentos, etc.) (Serafim y Dagnino, 2011: 414).
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En el area de Ciencia y Tecnologia, la orientacién de combate al hambre y la pobreza se vio
reflejada en la creacién de nuevos espacios institucionales, en el destino de recursos y en la

priorizacion de temas para la inclusion social (Fonseca, 2009: 14).

El Plano Plurianual del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (PPA 2004-2007) tuvo por objetivo
inaugurar una estrategia de largo plazo basada en la inclusion social y la desconcentracion de la

renta con crecimiento (ambientalmente sustentable) del producto y del empleo (MCT, 2004).

En los afios precedentes a la aprobacion del PPA se realiz6 una serie de debates entre parte de la
comunidad de investigacion, organos estatales (Ministerio de Ciencia y Tecnologia, MCT,
Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, CNPq, Financiadora de Estudios y
Proyectos. FINEP, Centro de Gestidon y Estudios Estratégicos, CGEE) y ONGs, articulados por
la Academia Brasilera de Ciencias y por el Instituto de Tecnologia Social (ITS), instituto del
tercer sector que promociona la tecnologia social y asistiva en Brasil. A partir de los debates
entre estos actores surgen dos grupos de trabajo, primero el grupo Ciencia, Tecnologia y Tercer
Sector, que tenia por objetivo elaborar propuestas de articulaciones entre el tercer sector y el
MCT. Ll segundo grupo de trabajo creado fue “Tecnologia para el Desarrollo Social” en
noviembre de 2002, del cual surge la propuesta de que se cree una secretaria vinculada al MCT

que actue en los temas relacionados a la Inclusion y el Desarrollo Social (Dias, 2012: 163).

La Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia para la Inclusion Social (SECIS) fue creada, en
junio de 2003, como 6rgano responsable de “apoyar programas y proyectos que tengan por
objetivo comun la utilizacion de la ciencia, la tecnologia y la innovacién como puertas de acceso
de la poblacion mas pobre del pais a los beneficios del progreso” (MCT, 2007: 108). Esta
secretaria surge por la concepcion del gobierno federal de que no es posible el desarrollo sin
inclusion social y por las presiones de los diversos actores vinculados al tercer sector, junto con
los actores tradicionales de la PCTI brasilera (comunidad de investigacion y burocracia estatal).
Entre estos actores involucrados, el grupo de ONGs que se articula y presiona en torno a la
creacion de la SECIS no participaba hasta entonces activamente de la elaboracion de la PCTI
brasilera. La articulacion de actores publicos, del tercer sector, comunidad de investigadores y
burocracia estatal, en el marco de esta politica, constituye una novedad. De acuerdo a Dias
(2012), la articulacién entre actores interesados en influenciar la PCT brasilera se constituye en

un paso fundamental en el sentido de reorientar el patrén de la politica. La conquista de espacio
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en el juego politico de esta nueva coalicion de actores (comprometidos con las luchas sociales)
debe ser entendida en el contexto de consolidacion de las bases democraticas del pais. Esos
grupos habian sido silenciados por el autoritarismo en la dictadura militar y recién pasaron a

conquistar espacios en el gobierno de Lula (Dias, 2012:169).

Un actor relevante en estas etapas iniciales de la PCTDS es la Red de Tecnologia Social (RTS),
que nucleaba a un conjunto de ONGs y movimientos sociales vinculados con experiencias de
Tecnologias para la Inclusion Social en distintos estados. Las discusiones y aglutinamientos en
torno al tema, que llevaron a la creacion de la RTS tienen varios origenes, entre los cuales
pueden marcarse la creacion del Instituto de Tecnologia Social en el 2000 por parte de las ONGs
y la creacion de la Fundacion del Banco de Brasil (FBB) por parte del gobierno (Fonseca, 2009).
La discusion sobre la creacion de la RTS comenzd a ser debatida por los distintos actores que
luego la integraron en el marco de la 2da edicion del Premio Fundacion Banco de Brasil de
Tecnologia Social (lanzado por la FBB) en 2003. En esa instancia, a partir de declaraciones del
entonces ministro de la Secretaria de Comunicacion de Gobierno y Gestion Estratégica de la
Presidencia de la Republica (SECOM-PR) que referian al interés por avanzar en la discusion
sobre estos temas para que se impulsen politicas publicas, fueron promovidas reuniones con
diferentes instituciones estimulando el debate y la articulacion de los actores sociales (Fonseca,
2009). De esta manera, en un primer momento participaron de la RTS: la FBB, el ITS, la
SECIS/MCT, la FINEP, el Centro Avanzado de Tecnologias Sociales del [nstituto Ayrton Senna,
la petrolera Petroleo Brasilero S.A (Petrobras) y el Servicio Brasilero de Apoyo a las Pequeiias y

Medianas Empresas (Sebrae).

La finalidad de la Secretaria crecada en este marco (SECIS) fue “proponer politicas, programas,
proyectos y acciones que viabilicen el desarrollo econdmico, social y regional y la difusion de
conocimientos y tecnologias apropiadas en comunidades carentes en los medios rural y urbano”

(MCT, 2007:109).

En aquel momento el MCT definid, como objetivo de la Politica de Ciencia y Tecnologia para el
Desarrollo Social (PCTDS), lo siguiente:
“Identificar, articular y apoyar las demandas locales, territoriales y regionales de

tecnologias sociales, con el objetivo de apoyar y financiar la investigacion, innovacion y
extension que contribuya para la inclusién social de las poblaciones mas vulnerables a la



pobreza en el proceso de desarrollo y reduccion de las desigualdades regionales™ (MCT,
2007: 58).

En el momento de creaciéon de la PCTDS (2003) no hubo una elaboracion explicita de una
politica o un plan; sin embargo, es posible identificar lo que fue la politica a través de los
programas y proyectos implementados y los discursos sobre el tema. Recién en el afio 2004 con
el Plano Plurianual 2004-2007 se encuentra un plan de accion estructurado en la materia. Esto se
debe a que los planes plurianuales son elaborados en el primer afio de gobierno para los cuatro
afios siguientes, por tanto el primer plan del gobierno Lula fue elaborado durante el 2003 para su

ejecucion entre 2004 y 2007 (Fonseca, 2009: 16).

Es importante resaltar que para la elaboracion de este plan de accion y de los siguientes (PPA
2007-2010 y ENCTI 2012-2015) se utilizd la herramienta participativa de las Conferencias
Nacionales de CTI. Esta herramienta no surge en el periodo analizado sino que la primera
edicion fue en el afio 1985, cuando se crea el MCT, y la segunda en 2001, durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardozo. Sin embargo, la herramienta es retomada y modificada por los
gobiernos de Luis Inacio Lula Da Silva: se celebran la tercer y la cuarta Conferencia, en 2005 y
2010 respectivamente, con el fin de ofrecer a la sociedad un espacio democratico donde

manifestarse sobre propuestas y aspiraciones para el sector (Livro Azul, 2010).

Estas conferencias permitieron la participacion de diversos actores sociales en la discusion sobre
los temas y prioridades de la PCTI en Brasil. En este sentido se constata que:
“Desde la [ CNCT en 2001 fueron realizados muchos encuentros, seminarios y talleres
para consolidar el papel de las ONGs en ¢l proceso de produccioén de conocimientos que
mejoran las condiciones de vida de la poblacion, amplian la ciudadania y promueven la
inclusion. También fue elaborado un manifiesto del Férum Nacional de CTI. Las ONGs

de cinco regiones promovieron un debate para la construccion de una PCTI para la
inclusion social para presentarla en la [II CNCT en 2005 (Pereira y Escada, 2012: 64).

Segun Pereira y Escada (2012), la IV Conferencia se presenté con un discurso democratizador
pero se encuadré en un formato donde predominaron las voces de la comunidad cientifica y los

expertos, con pocos minutos para el intercambio con el publico asistente.

Sin embargo, estos autores reconocen el aporte de la realizacion de estas conferencias y sus

instancias preparatorias para ampliar la concepcidn de la importancia de la CTI para el desarrollo



del pais. Ademads sirvieron para propiciar el involucramiento de otros actores organizados de la

sociedad civil a la discusion sobre estos temas.

En este sentido, Arbix (2010), Serafim y Dagnino (2011) y Pereira y Escada (2012) concuerdan
en que ha crecido la participacion de otros actores en los debates sobre la PCTI, aunque la

comunidad académica representa la mayoria de los participantes.

De este modo, si bien la participacion de organizaciones sociales a partir de la segunda
Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia ha sido un paso adelante en este sentido, dicha
participacion es incipiente, restringida a la logica ofertista lineal de CTI (Serafim y Dagnino,
2011). Un ejemplo de esto es que gran parte de las orientaciones de los ejes de la ENCTI fue
conferida por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CCT)® que estuvo compuesto por
cuatro comisiones especificas (una por cada eje estructurante de la ENCTI) en las que existio
escasa presencia de las organizaciones de la sociedad civil vinculadas a estos temas y en los tres
primeros ejes se constata una fuerte presencia de representantes de la academia (Universidades,
institutos publicos de investigacion) . En el caso del altimo eje que es el referido al tema de este
travajo: comision de acomparniamiento en CyT para el desarrollo social, estuvo coordinado por el
Presidente del Forum de Secretarios Municipales de CyT y un representante de la ASGAS
(soluciones en Telecom). Ademas contaba con dos representantes del Consejo Nacional de
Secretarios Estaduales para asuntos de ciencia, tecnologia e innovacion (CONSECTI)’, por la
Confederacion Nacional de las Industrias (CNI), representantes del Forum de Secretarios
Municipales de CyT®, por Empresa Brasilera de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA)® y por

el Ministerio de Salud. No existiendo representacion de organizaciones de la sociedad civil.

Pereira y Escada (2012) sefialan la participacion del Instituto de Tecnologia Social, la Red de

Tecnologia Social y la Fundacion Banco de Brasil y otras organizaciones no gubernamentales en

g Organo consultivo de asesoramiento superior del presidente de la Republica para la tormulacion e implementacion
de la politica nacional de ciencia, tecnologia e innovacion, creado por ley N° 9.257 el 9 de enero de 1996.

¢ Empresa brasilera de desarrollo de tecnologias de comunicacion por fibra dptica y transmision digital, fundada en
1989.

" Entidad privada sin tines lucrativos tundada en 2005 con la finalidad de representar a las secretarias de Ciencia y
Tecnologia.

® Conformado en 2001 es un drgano que intenta articular las secretarias municipalesy establecer relaciones con
drganos del gobierno estadual y federal en relacion a los temas de ciencia, tecnologia e innovacion.

? Institucion Estatal federal publica brasilera vinculada al Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento
fundada en 1973. Sus objetivos son desarrollar tecnologias, conocimiento e informacidn técnicas y cientificas para
la agricultura y la ganaderia brasilera.
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las conferencias nacionales con el fin de impulsar una PCTI orientada al desarrollo social. Sin
embargo, en el andlisis de este proceso se vislumbra una desigualdad en el acceso al poder
decisorio en la PCTI con hegemonia de las concepciones basadas en la universalidad y
neutralidad de la ciencia detentada por la comunidad académica (Serafim y Dagnino, 2011). Esto
se debe a que la comunidad de investigacién mantuvo desde la institucionalizacion de la politica
cientifica y tecnoldgica brasilera en la década de 1950 el control sobre la agenda. Siendo el actor
dominante de esa politica a lo largo de toda su trayectoria. La burocracia estatal viene perdiendo
fuerza como actor en estas politicas desde la década de 1980 por el desmonte neoliberal de la
estructura estatal y las empresas también pierden fuerza como actor influyente en la politica a
partir de esa época. Sin embargo, la comunidad académica frecuentemente apoya sus acciones en
un discurso gerencial en el cual se le confiere gran importancia a la innovacién tecnologica
(Dias, 2012:172) y donde las demandas de los movimientos y organizaciones sociales estan poco
representadas o no tienen la fuerza suficiente para ocupar una posicion privilegiada en el proceso
de toma de decision y en la propia agenda de la PCT. Los resultados de esas instancias decisorias
se reflejan claramente en los planes y en la creacion de una secretaria (SECIS) con acciones

difusas y de poco peso en el marco de los lineamientos de la PCT general. (Dias, 2012:173)

Siguiendo a Pereira y Escada, *‘la democratizacion del proceso de definicion de la politica CTI se
encuentra con obstaculos que son los mecanismos de funcionamiento del ambiente cientifico. A
pesar de que la participacion de la sociedad civil se venga consolidando en el debate del eje
Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo Social, no significa que ejerce influencia en el centro de
la politica de CTI” (2012:12). La Red de Tecnologia Social que se forma en 2004 con cerca de
900 actores entre organizaciones de la sociedad civil, instituciones académicas, organismos
gubernamentales y empresas publicas (Petrobras, Banco de Brasil), es un ejemplo inédito de
alianza para la reorientacion de la agenda de ciencia y tecnologia de un pais latinoamericano
hacia fines sociales y de fuerte participacion de la sociedad civil organizada. Del total de
organizaciones que integraron la RTS, mas de 500 eran organizaciones sociales o no
gubernamentales y mas de 100 instituciones privadas. La financiacion provenia de diversos
organismos publicos (MCT, Ministerio de Desarrollo Social, FINEP, Servicio Brasilero de
Apoyo a las micro y pequeiias empresas, Fundacion Banco de Brasil y Caixa Economica
Federal) (RTS, 2011:3). En su periodo de funcionamiento la RTS ayudo a gestionar proyectos de

desarrollo de tecnologia social que tuvieron fuerte impacto a nivel nacional tales como los
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o millon de Cisternas” y PAIS. Como se menciona anteriormente, la RTS

programa “U
ara la elaboracion de la ENCTI, por tanto,

fuerte presencia en las conferencias nacionales p

diversas organizaciones y mMmOVimientos sociales vinculados a estos temas estuvieron

representados en dichas instancias. Sin embargo, algunos qutores (Serafim y Dagnino, 2011

Pereira y Escada, 2012) cuestionan el tipo de participacion y lugar que se les otorgd a estas

agrupaciones en relacion al rol que ocuparon los organismos publicos.

Otro elemento representativo del modelo de politica cientifica y tecnoldgica impulsado por el
gobierno de Lula es la Ley de Innovacion Tecnoldgica (N°10973/04), aprobada el 2 de diciembre
de 2004. Esta ley se crea intentando emular la experiencia norteamericana del Bayh-Dole Act o
ley de patentes de 1980, sefialado por algunos autores como una de las acciones que marcaron el
inicio del proceso de mercantilizacion de la investigacion universitaria y la ensefianza superior
en Estados Unidos (So et al, 2008; Dias, 2012). Los principales aspectos emulados por la ley son
el aumento del financiamiento publico a la investigacion académica y el estimulo a la produccion

de patentes en universidades brasileras.

La inspiracion para la ley remite a experiencias europeas y en especial a la ley de Innovacion e
Investigacion de Francia. Dos aspectos principales a ser considerados como motivaciones
explicitas de la ley son la creacion de las condiciones necesarias para que la investigacion y la
innovacion pasen a ser responsabilidad de las empresas y el estimulo a la creacion de “ambientes

de innovacion” que intenta emular arreglos institucionales en base a experiencias de los paiscs

desarrollados (Dias, 2012: [50).

Esta ley constituyé un medio para que las universidades, institutos y otros organismos de
investigacion publica pudieran asegurarse recursos en el contexto de reduccion de la estructura
estatal producido a partir de la década de 1990. Este proceso estuvo asociado a una reforma
gerencial del estado y a un movimiento de privatizaciones de organismos publicos, que llevo a

desmontar parte de los recursos publicos destinados a ciencia y tecnologia (Dias, 2012: 153).

Por otro lado, al fomentar las asociaciones entre estas instituciones y las empresas, asi como
legitimar las practicas que se venian dando desde periodos anteriores de ceder o compartir
equipamientos, instalaciones y personal (articulos 1°y 4°), la ley contribuyé a un proceso de
“privatizacion implicita” de la agenda de investigacion de ecsas instituciones publicas (Dias,

2012:153).
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La Ley del Bien (N°11.196/05), aprobada en noviembre de 2005, representa otro elemento del
modelo de politica CTI impulsado en ¢l periodo analizado y complementa de forma mas
operativa la Ley de Innovacion Tecnoldgica antes analizada, mediante la provision de diversos

incentivos fiscales a las empresas que realizan actividades de [+D.

A pesar de esta orientacion hacia el mercado y de la continuidad de algunos aspectos en la
politica econdmica del gobiemo liberal de Fernando Henrique Cardoso, la introduccion de
cambios incrementales en las politicas sociales y de desarrollo generan una alteracion parcial en
el pacto politico que sustenta el gobierno, produciendo una presion que permite la introduccion
del tema de Ciencia y Tecnologia 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
politica de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo Social (PCTDS) pudo ser creada debido a
que entr6 en la agenda sin desequilibrar de manera relevante el balance de fuerzas existente, el

contenido general y la orientacidn tradicional de la PCTTI brasilera.

Otro aspecto que incidi6 en este proceso haciendo posible la introduccion de la inclusidn social
en la agenda de la PCTI es la baja institucionalidad, y la dependencia respecto a actores
individuales y redes de contacto que permitio superar las barreras que la comunidad académica
tiene en relacion a la inclusion 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
caracteristica de baixa institucionalidade e alta dependéncia de atores individuais e de
suas redes de contato. Foi assim que a agenda da inclusdo social conseguiu penetrar na
blindagem que a comunidade cientifica costuma fazer da arena decisoria da politica de
ciéncia e tecnologia”.(Entrevista a Analista del Laboratorio de Metodologias de Tratamiento y

Diseminacion de la Informacion del Instituto Brasilero de Informacion en Ciencia y Tecnologia
(IBICT-MCTI))

En el afio 2007, durante el segundo gobierno de Lula da Silva, se lanza el Plan de accion en
Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el periodo 2007-2010, *“Ciencia, Tecnologia e Innovacion
para el desarrollo Nacional”, subordinado al Plano Plurianual del gobierno federal (PPA); su
elaboracion estuvo orientada por las conclusiones de la 1T Conferencia Nacional de Ciencia y

Tecnologia (MCT, 2007).
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Este plan, que integré el conjunto de acciones del Programa de Aceleracion del Crecimiento
(PAC), marcaba la importancia de que la produccion de conocimiento cientifico-tecnologico
estuviera al servicio de una estrategia mas amplia orientada al desarrollo econémico y la solucion
de los problemas sociales del pais. Para llevar a cabo este objetivo, el plan se estructuraba en
cuatro ejes orientadores: un eje horizontal de cardcter estructural y tres ejes verticales. El eje
horizontal apuntaba a consolidar el sistema nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI),
promoviendo la mejora de la infraestructura, el fomento a la investigacion y a la formacion de
recursos humanos. Los ejes verticales eran: promociéon de la innovacion tecnologica en las
empresas; investigacion, desarrollo e innovacion en areas estratégicas y Ciencia, Tecnologia e

Innovacion para el Desarrollo Social (Dias, 2012:146).

El primer eje establecia un vinculo entre las actividades de CTI y las prioridades de la Politica
Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior (PITCE), lanzada en 2004 por el Gobierno
Federal con el objetivo de fortalecer la base industrial brasilera. El segundo eje vertical tenia la
finalidad de concretar los objetivos estratégicos nacionales por medio de programas que
apuntaban a la soberania del pais en las areas espacial, nuclear y las ligadas a la Amazonia. El
tercer eje, que corresponde al tema de este trabajo, apuntaba a estimular la Inclusion y el

Desarrollo social con el apoyo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Dias, 2012: 147).

Dentro de este ultimo eje se encontraban planteados diversos instrumentos —que seran analizados
en el capitulo siguiente- coordinados dentro del MCT por la Secretaria Nacional de Ciencia y

Tecnologia para la Inclusion Social (SECIS), antes presentada.

La IV Conferencia Nacional de CyT fue el nucleo del debate publico organizado por el gobierno
luego de finalizado el Plan de Accion en CTI en 2010. Dicho debate sobre las prioridades
nacionales en la materia, surge a partir del andlisis de necesidades del sector identificadas por un
grupo de expertos coordinado por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, con la idea de dar
continuidad y profundidad a las acciones establecidas en el Plan de Accién (IV CNCT). La IV
Conferencia se realizé en mayo de 2010 en Brasilia con una duracion de tres dias, siendo
precedido por varias reuniones estatales y municipales, ademds de foros de discusion en todo el
pais que sirvieron como espacios para identificar las principales cuestiones y temas abordados en
el evento de nivel nacional. En dichos espacios participaron ademas de representantes de la

academia y organismos estatales, organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales,
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fundamentalmente agrupados en la RTS e instituciones no gubernamentales como el Instituto de
Tecnologia social. Ese proceso culminé con la elaboracion de la Estrategia Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (ENCTTI) 2012-2015, que fue aprobada en 2012 y se basé en el Plan de

accion 2007-2010.

Siguiendo a Pereira y Escada (2012:52), quienes realizaron una investigacion mediante la
utilizacion de técnicas de observacion participante, estas conferencias (realizadas a nivel
estadual, regional del nordeste y nacional) si bien han habilitado la participacion de nuevos
actores de la sociedad civil organizada en los aspectos de Ciencia y Tecnologia para el
desarrollo, siguieron en mayor medida un modelo tradicional de alfabetizacion cientifica de los
ciudadanos, reservando un lugar privilegiado a los especialistas que informan al publico sobre
los resultados y potencialidades de la CTI, con escasa apertura a recoger las opiniones y

demandas de los participantes para la definicion de la politica.

3.2. La Estrategia Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (2012-2015)

El primer capitulo del documento trataba de la estrategia propiamente dicha, marcando a la
ciencia, tecnologia e innovacion como ejes estructurantes del desarrollo brasilero y abordando
las tendencias internacionales de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién (MCTI, 2012:

26-32).

Ademas, se mencionaba como principales desafios a ser enfrentados en el periodo: la reduccion
del desfasaje cientifico y tecnoldgico que separa a Brasil de los paises mas desarrollados; la
expansion y consolidacion del liderazgo brasilero en la economia del conocimiento de la
naturaleza; la ampliacion de las bases para la sustentabilidad ambiental y el desarrollo de una
economia de bajo carbono; la consolidacion del nuevo modelo de insercion internacional del
Brasil; y la superacion de la pobreza y la reduccion de las desigualdades sociales y regionales

(MCTI, 2012: 33-39).

Para cumplir con estos objetivos la estrategia propuso cuatro ejes de sustentacion: la promocion
de la innovacion en las empresas; un nuevo modelo de financiamiento publico para el desarrollo
cientifico y tecnologico; el fortalecimiento de la investigacion y la infraestructura cientifica y

tecnologica y la formacidn y capacitacidon de recursos humanos (MCTI, 2012: 40-53).
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[La CTI para el Desarrollo Social, incluyendo la popularizacion de la CTI, la mejora de la
ensciianza de las ciencias, la inclusion productiva y social y las tecnologias para las ciudades
sustentables, fue planteado como uno de los sectores portadores de fufuro para los que se
establecian programas prioritarios. Entre ellos también se encontraba: tecnologias de la
informacién y la comunicacion, farmacos y complejo industrial de salud, petréleo y gas
complejo industrial de defensa aeroespacial y nuclear, fronteras para la innovacién envolviendo
biotecnologia y nanotecnologia, fomento de la economia verde en lo que se refiere a la energia

renovable, biodiversidad y cambio climatico (MCTI, 2012: 54-86).

.

Por otro lado, se plantea en la introduccion y a lo largo de todo el documento que “es
fundamental avanzar cada vez mas en la incorporacion del progreso técnico a la produccion
industrial” (ENCTI, 2012:10) con la finalidad de superar la condicion de pais exportador de
commodities. En este sentido, la ENCTI 2012-2015 se alinea con los preceptos que desde hace
mas de dos décadas pautan las concepciones internacionales de PCTI asumiendo que la base
comun de estas politicas, tanto en los paises centrales como emergentes, es el fortalecimiento de
la innovacion con miras al aumento de la competitividad industrial, lo que permite la elevacion
de la productividad y crecimiento del empleo, como condiciones para una posterior mejoria de la
calidad de vida (Arancibia, 2017: 185). Asi, los paises avanzados estarian concentrando sus
esfuerzos en fortalecer la ciencia basica, la investigacion publica, la formacion de recursos
humanos y en desarrollar areas con gran potencial de crecimiento futuro y en la frontera del
conocimiento, como salud y tecnologia verdes. Y los paises emergentes —dentro de los cuales se
encuentra Brasil— estarian dirigiendo su planificacion hacia el mejoramiento de su capacidad
institucional, una mayor vinculacion entre universidad e industria y el impulso a la calidad de la
ensefianza superior y la investigacion. Buscan perfeccionar, de esta manera, sus sistemas de CTI

en la busqueda de un mayor desarrollo nacional (ENCTI, 2012).

En lo que se refiere al tema de este trabajo, estaban previstos en la ENCTI los siguientes
subgrupos de programas, dentro de Tecnologias para la Inclusiéon Social: programa de
innovacidn en tecnologia asistida, inclusion digital, centros vocacionales tecnologicos y mejora

de la gestion (MCTI, 2012: 110-112).

En este sentido, se plantea que:
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“La Ciencia y la Tecnologia como instrumento de promocion del desarrollo social ticne
como base un conjunto de acciones y programas de gobierno orientados para el desarrollo
y replicacion de tecnologias sociales con vistas a la transferencia de tecnologias para
emprendimientos individuales y micro y pequefias empresas y la promocion de
actividades de extensidn tecnoldgica para la inclusion productiva y social” (2012: 84).

Dos apreciaciones importantes surgen en este punto: primero, que los programas que se incluyen
dentro de Tecnologias para Inclusidén Social refieren en gran parte a cuestiones vinculadas con la
inclusion digital (inclusion digital, centros vocacionales tecnoldgicos y mejora de la gestion) y

con la inclusién de personas con discapacidad (tecnologia asistida).

Segundo, las prioridades de la politica explicita siguen estando (desde la década del 90)
fuertemente vinculadas a la mejora de la competitividad y las metas econdmicas quedando
subordinadas a estas los aportes que la CTI puede realizar a la inclusion y desarrollo social.
Ademas de quedar expresados estos aportes, la mayor parte de las veces, en términos de
ampliaciéon del acceso por parte de la poblacion a nuevos conocimientos y tecnologias.
Quedando la nocion de inclusién social relacionadas a CTI vinculada a las nociones de

RIS

“transferencia”, “diseminacion” y “acceso” al conocimiento.

el papel desempefnado por la CTI en la competitividad no se reduce a la esfera
economica. Siendo la innovacion y el conocimiento motores de la politica de desarrollo,
es esencial que la diseminacidn de nuevos conocimientos y nuevas tecnologias y métodos
sean capaces de ampliar el acceso de la poblacién a nuevos bienes y beneficios y que
generen mejorias concretas para la colectividad, disminuyendo asi las desigualdades
sociales existentes (MCTI, 2012, p.28).

Por otro lado, analizando la concepcion del vinculo entre desarrollo CTI e inclusion y desarrollo
social, en el documento pareceria primar un enfoque determinista tecnoldgico de estos procesos,
en el cual se le asigna un rol central al desarrollo cientifico y tecnolégico como responsable y
capaz de promover por si solo la inclusion y el desarrollo social. Este concepto se basa en la
idea de que la tecnologia es el motor de los cambios sociales, economicos e histdricos
(Dagnino, 2008:31), respondiendo al imaginario colectivo de un amplio sector de la poblacion
de que la ciencia y la tecnologia son liberadoras en si mismas y que el desarrollo cientifico-
tecnoldgico se presenta como una “mejoria real, inexorable y efectiva en todos los aspectos de

la vida humana” (Bazzo, 2011:93).

81



En este sentido, en la ENCTI se afirma que:

Siendo la innovacién y el conocimiento los motores de la politica de desarrollo, es
esencial que la diseminacion de nuevos conocimientos y nuevas tecnologias y métodos
sean capaces de ampliar el acceso de la poblacion a nuevos bienes y servicios, y que
generen mejorias concretas para la colectividad, disminuyendo las desigualdades sociales
existentes (ENCTI, MCTI, 2011:28)

Estas concepciones de supremacia de la ciencia y la tecnologia en su articulacion con la
inclusion social se refuerzan a lo largo de todo el documento, haciendo énfasis en los efectos
transversales de la CTI en la actividad econdmica, conservacion de recursos naturales y a su
capacidad de elevar los patrones de vida de la poblacion brasilera a partir de su creciente

incorporacion al proceso productivo (MCTI, 201 1:33)

3.3. Ciencia, Tecnologia, Innovacion en Uruguay y la problematica de la Inclusiéon Social.

A principios del siglo XX se encuentran los primeros antecedentes de politica cientifico-
tecnologica precisa en Uruguay. Tomando los andlisis de Baptista (2016:90), es posible
distinguir siete periodos o etapas diferentes en relacion a dichas politicas, aunque no
necesariamente continuos ni con limites precisos entre ellas. El primer periodo estaria
comprendido entre 1906 y 1920, donde se desarrollan las primeras politicas cientifico-
tecnoldgicas, el segundo va de 1930 a 1955 y se enmarca en el modelo productivo de sustitucion
de importaciones y la importacion de modelos, el tercero se desarrolla entre 1960 y 1967 y
comprende la primer Institucionalizacion de la Politica Cientifico-Tecnoldgica en el pais a partir
de la creacion por parte del gobierno de dos instituciones que operarian como elementos
instituyentes del sistema cientifico y tecnologico uruguayo: La Comision de Inversiones y
Desarrollo Econdémico (CIDE), en 1960 y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICYT), en 1961. El cuarto periodo marcado por la autora se extiende de 1973 a
1984, donde se produce el desmantelamiento del Sistema Cientifico-Tecnoldgico, el quinto va de
1985 a 1998 produciéndose la reconstruccion e impulso del sistema Cientifico-Tecnoldgico. Por
ultimo, el sexto y séptimo periodo se desarrollan de 2001 a 2005 y de 2005 a 2014
respectivamente, y se caracterizan por el proceso de Institucionalizacion de las Politicas de
[nnovacion y la reforma institucional y primera planificacion estratégica en Ciencia, Tecnologia

e Innovacion (Baptista, 2016:90).



A lo largo de todo el periodo analizado por la autora el desarrollo agropecuario y la tecnologia
aplicada a ese sector ocuparon un primer plano en las preocupaciones nacionales, pero la
tecnologia industrial no tuvo un lugar preponderante en la estrategia de desarrollo nacional hasta

entrado el siglo XXI.

En todo el periodo analizado (1906-2014), con excepcion de la primera etapa identificada 1906-
1920, se constata una fuerte vinculacién de las politicas CTI desarrolladas en Uruguay con
procesos similares de otros paises de América Latina y que se originaron en una imitacion de
sistemas cientifico-tecnologicos de paises desarrollados (Baptista, 2016:92). En este proceso de
transferencias de conocimientos desde otros paises el BID jugd un papel clave como organismo
financiador y contraparte técnica de los primeros programas nacionales en el drea que se

implementaron en el pais y en toda América Latina.

Desde la segunda postguerra hasta la década del 70 predominé en Uruguay el modelo lineal de
oferta, enfatizandose en el impulso de la actividad cientifica mediante instrumentos horizontales
y creacion de bienes publicos de conocimiento. Sin embargo, existid en este periodo una gran
divergencia entre la politica cientifica explicita (expresada en el disefio institucional y en el
discurso politico) y la politica efectivamente implementada. Las politicas de ciencia y tecnologia
estuvieron durante casi tres décadas practicamente vacias de contenido, recursos humanos y

apoyo presupuestal y politico (Baptista, 2016:93).

En la dictadura militar (1973-1984) se produce un desmantelamiento del sistema cientifico y
comienza una transicion desde un modelo lineal de oferta hacia uno lineal pero con énfasis en el
fomento de la demanda tecnoldgica por parte de las empresas, produciéndose las primeras
intervenciones de mercado orientadas a fomentar la investigacion aplicada y el desarrollo
tecnoldgico en las industrias. En la etapa de reconstruccion e impulso del sistema cientifico y
tecnologico (1985-1998) continta la transicion entre los modelos lineales de oferta y de demanda
(Baptista, 2016:93). En esta etapa se cre6 la Comision Especial de Politica Informatica y
Prospectiva en el Senado (1985), y en 1986 la Comision Especial de Ciencia, Tecnologia e
Informatica en Diputados, las cuales a principios de 1990 se pasarian a denominar Comisiones

Especiales de Ciencia y Tecnologia (Rodriguez Gusta, 1991:67).



En el periodo 2001-2005 el enfoque dominante a nivel nacional pasa a ser el de demanda
tecnoldgica por parte del sector productivo con una logica predominantemente lineal, pero sin
dejar de aplicarse instrumentos de fomento a la oferta de conocimiento. Este periodo se
constituye en un hito del proceso de institucionalizacion de la politica cientifica y tecnoldgica
nacional a partir de la creaciéon de la CIDE y el CONICYT y el comienzo de la implementacion
de los primeros instrumentos verticales y de articulacidn entre agentes del sistema de innovacion

(Baptista, 2016:93).

La ultima etapa, iniciada con las reformas institucionales de 2005 y en concordancia con el
paradigma de CTI emergente a nivel internacional, el Estado asume un enfoque sistémico de
politicas CTI y un impulso de politica que lleva a la elaboracion del primer plan estratégico a

nivel nacional en la materia (Baptista, 2016:93).

En este trabajo se analizan estas dos ultimas etapas identificadas por Baptista (2016) en lo que
respecta a la introduccion de los temas de inclusion y desarrollo social. Estos temas comienzan a
ser discutidos por diferentes actores, tanto politicos como académicos, en el afio 2003 en el
marco de una crisis econdmico-social que comienza en 2002. Dicha crisis golpe6 duramente al
area cientifico tecnoldgica, paralizando los trabajos de investigacion y retrayendo los avances
realizados en materia de innovacion empresarial, actividades que se habia intentado promover a
partir de fines de la década del ‘80 a través de, entre otras acciones, la negociacion de préstamos
internacionales, como con el BID (Rubianes, 2009: 194). Esto llevo al desarrollo de una
creciente preocupacion por parte de actores politicos respecto a Ciencia, Tecnologia e

[nnovacion (CTI).

De esta forma, se cred, por ejemplo, una nueva comision de la camara de senadores sobre el
tema-retomando el asunto en dicho ambito politico luego de la primer iniciativa de este tipo en el
85-, se convoca desde el Parlamento a instancias publicas de discusion, se redactaron varios
anteproyectos de ley y todos los partidos politicos comenzaron a incorporar el tema en sus
plataformas electorales; ademas, desde la sociedad civil (incluyendo algunos partidos politicos)
se cred el denominado proyecto CIENTIS en 2003, que tuvo como objetivo elaborar un

programa de desarrollo para el campo de la CTI (Rubianes, 2009: 195).

El proyecto CIENTIS se desarrollé a lo largo del afio 2003 y constituyd un primer antecedente de

diagnostico y propuestas politicas para el campo de la Ciencia, Tecnologia, Innovaciéon y
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Sociedad, luego de la crisis de 2002. Fue convocado por un conjunto de actores de la sociedad
civil y auspiciado por la Fundacion Friedrich Ebert en el Uruguay (FESUR). Del mismo
participaron, a través de seminarios, debates, consultas e intercambio de documentos, casi 300
actores (incluyendo académicos, politicos y especialistas en la temdtica). El documento en el
cual culmind el proyecto acordd una serie de problemas y potencialidades que constituyeron el
punto de partida, en la época, ademas de la elaboracion de criterios y aportes para la creacion de

una politica nacional de ciencia y tecnologia (CIENTIS, 2003).

Como diagnostico de la situacion de la CTI en Uruguay, se planteaba una fragilidad en los
recursos humanos calificados (con algunas excepciones), deficiencias importantes en inversiones
publicas y privadas en investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico (I+D), asi como una
extrema debilidad en la vinculacién entre la produccion y la demanda de conocimiento. Se hacia
referencia a dos trabas fundamentales para la incorporacion del conocimiento a la vida social: la
escasa demanda de tecnologias de los sectores industriales hacia los generadores nacionales de
conocimiento y la primacia de fondos publicos y ejecucién principalmente universitaria en
materia de produccion de conocimientos y de innovacidn. Se sefialaba también una importante
desvinculacion entre la produccion de conocimiento y de tecnologias y las demandas sociales

(CIENTIS, 2003).

La desarticulacion de las capacidades y los actores institucionales existentes involucrados en la
generacion de conocimiento y la necesidad de una nueva arquitectura institucional y de un plan
estratégico en ciencia y tecnologia que forme parte de una estrategia de desarrollo, también

fueron aspectos enfatizados en el documento (CIENTIS, 2003).

En lo que respecta a los fines de este trabajo, la novedad introducida por este documento refiere a

la concepcidn de ciencia, tecnologia e innovacion para el desarrollo social que se proponia:

“(...) en ¢l mundo actual, la produccion de conocimientos y su incorporacion a la vida
social se ha convertido en el factor central para el desarrollo social. La innovacién
tecnoldgica es un factor estratégico para el desarrollo y la modernizacion solidaria del
pais, para avanzar en el conocimiento de la realidad y en la resolucion de los problemas
que afectan la calidad de vida humana. Es claro que no cualquier innovacién y no
cualquier desarrollo tecnoldgico sirve a los intereses de un pais como el nuestro, por lo
que es también importante repensar el tipo de desarrollo cientifico-tecnologico deseable
para el pais. Este proceso debe hacerse tomando en cuenta la sustentabilidad del
desarrollo y al mismo tiempo realizarse en consulta con los mas amplios sectores de la
comunidad.” (CIENTIS, 2003: 8).



En estas lineas podemos ver como se comienzan a consolidar en Uruguay transformaciones
conceptuales que se venian dando con mayor fuerza desde la década del ‘80 a nivel mundial. Se
desarrolla, a nivel discursivo, un enfoque de CTI asociado a modelos sistémicos, interactivos y

con participacion de actores sociales, en un intento de superacidn de los enfoques lineales.

Se observa una intencion de reorientacion de la PCTI con la finalidad de que su desarrollo deje
de estar centralizado unicamente en la academia y el Estado asuma un rol activo y coordinador
en la materia. También se introduce la necesidad de una vinculacion del conocimiento cientifico
y tecnoldgico con la produccion y la sociedad, sefialando el cardcter socialmente localizado de la

ciencia.

En Uruguay encontramos por primera vez estos cambios de enfoques en documentos de finales
de la década dcl ‘90, como el diagndstico realizado por el CONICYT que deriva en un
documento elaborado por Sardchaga en 1997, en el cual sc sefiala la necesidad de “reorientar la
CyT hacia aportes a las actividades productivas y en la linea de los aportes a temas a nivel
nacional” (Sarachaga, 1997: 32). Sin embargo, el proyecto CIENTIS puede considerarse como
uno de los primeros antecedentes de elaboracion conjunta entre diferentes actores vinculados a la
CyT nacional que plantea la necesidad de una vinculacion entre Ciencia, Tecnologia y desarrollo
social, con fuerte impacto en la agenda politica en tanto punto de partida para la discusion en
torno a la posterior elaboracion de un Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion (PENCTI).

Otro antecedente de discusion sobre la temadtica se encuentra en un estudio sobre la situacion y
perspectivas de la CTI en Uruguay, realizado por un grupo de investigadores del campo Ciencia,
Tecnologia, Sociedad y Desarrollo en el afio 2004, financiado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). De este estudio se desprendieron varios documentos de politicas publicas y

una publicacion de la Universidad de la Republica.

El documento fue publicado bajo el nombre Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Uruguay:
Diagndstico, Prospectiva y Politicas (Bértola et al.,, 2005); constituye la versidén extendida del
estudio realizado, en el cual se basan los principales lineamientos que daran lugar a la posterior

elaboracion de un primer Plan Nacional de CTI.
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El concepto de Sistema Nacional de Innovacion (Freeman, 1987; Lundvall, 1985; Nelson, 1985)
es utilizado como referencia para detectar las debilidades y obstaculos que impiden un mejor
desempefio en materia de CTI. Se presenta al SNI “como forma de expresar el caracter
interactivo y dindmico del proceso innovador, su condicion de proceso de aprendizaje social,
acumulativo y la importancia del conocimiento tacito™ (...) “El cambio tecnoldgico es un
fendmeno sistémico que va mas alla de las esferas de la ciencia y la tecnologia en sentido
estricto, y comprende no solo la generacidn de conocimiento nuevo sino su aplicacion y difusion

al conjunto de la economia” (Bértola et al., 2005: 6).

Luego plantea que uno de los desafios mas importantes presentes en paises como el nuestro es
“la imprescindible transformacién de la valoracion social de la CTI, buscando complementar la
vision orientada a “responder preguntas”, hoy predominante, con una vision orientada a “resolver
problemas”, que vincula la CyT no so6lo con la cultura sino también con la economia y el

desarrollo™ (Bértola et al., 2005: 8).

De esta forma encontramos, al igual que en el documento anterior, un discurso que intenta una
superacion de la vision lineal del desarrollo cientifico y tecnolégico imperante, pero en éste caso
a través de una concepcion de complementacion y convivencia entre la generacion de nuevos
conocimientos y tecnologias “de punta”, en “ambientes amigables a la innovacién” tanto para las
empresas como para la academia e instituciones publicas, con la finalidad de insercion
competitiva internacional y las ventajas de dicha innovacion en la resolucion de problemas

sociales de equidad.

Sc entiende a la “‘competitividad como sustento de un desarrollo equitativo” (...) “la
competitividad debe constituirse en el sustento de un desarrollo socialmente integrador y

equitativo y politicamente democratico y transparente” (Bértola et al., 2005: 8).

Desde esta concepcion, el estimulo al desarrollo de procesos innovadores en distintas areas de la
economia llevaria a la creacion de una economia competitiva, que nos posicionaria en
condiciones mas favorables de desarrollo economico y esto de alguna manera deberia repercutir
(encargandose el propio sistema nacional de innovacién generado de que esto suceda), en un
desarrollo socialmente integrador y equitativo, logrando que los beneficios economicos y
sociales de dichos procesos innovadores lleguen a todos los sectores poblacionales. No se

explicita, a lo largo del documento, la forma ni los instrumentos que llevarian a que se produzca
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esta vinculacion entre innovacion competitiva y desarrollo socialmente integrador y equitativo.
Si consideramos los desafios identificados por el diagnostico y las propuestas de politicas que de
ellos se desprenden (promocion de una cultura innovadora, articulacion entre los actores del
sistema y un aumento en calidad y cantidad de los recursos humanos), en ninguno de los
objetivos de politica propuestos se encuentra una vinculacion o referencia explicita a su aporte u
orientacion hacia la inclusién social o el desarrollo equitativo, mencionado en las

conceptualizaciones de base del documento.

Estos diagnosticos sobre la situacion de la CTI en Uruguay, elaborados por diferentes actores a
lo largo de 2003 y 2004, llevaron a la identificacion de una situacion de partida, en el gobierno
iniciado en 2005, que destacé cuatro problemas principales: 1) falta de coordinacién y
articulacion entre los actores institucionales involucrados en la generacidon de conocimiento, 2)
escasa demanda de ciencia y tecnologia desde el empresariado nacional; 3) poca inversion
nacional tanto publica como privada en investigacion y desarrollo; 4) falta de un plan nacional de
investigacion e innovacion impulsado desde el gobierno que articule una politica de Estado en la

materia (Rubianes, 2009: 193).

Dichos diagnosticos fueron ademas el fundamento para dar lugar a la creacion, en abril de 2005,
apenas asumido el gobierno del Frente Amplio, del denominado Gabinete Ministerial de la
Innovacion (GMI). Surgié a través de un decreto presidencialm, siendo integrado por los
Ministros de Educacion y Cultura; Ganaderia, Agricultura y Pesca; Industria, Energia y Mineria;

Economia y Finanzas y el Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

El objetivo atribuido a dicho dérgano, segin su propio decreto fundacional, es “la coordinacion y
articulacion de las acciones gubernamentales vinculadas a las actividades de Innovacién, Ciencia
y Tecnologia para el desarrollo del pais”. Una de sus funciones principales era la elaboracion de

un Plan Estratégico Nacional para la articulacion de politicas de CTI.

En su primera sesion, el GMI definid areas prioritarias de actuacion y designd un Equipo
Operativo (denominado luego EO-GMI) que actuaria en tres ejes simultaneos: uno de redisefio

institucional, otro de elaboracion politico-estratégica, tomando como objetivo central la

% Decreto del Poder Ejecutivo, Creacion del GMI, 14 de abril de 2005.
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elaboracion del primer plan estratégico nacional de ciencia, tecnologia ¢ innovacion y un ultimo

eje de obtencion y maximizacion de recursos financieros.

Con respecto al primer eje, se aprobd en diciembre de 2006 la ley 18084, en la cual se disefié una
nueva institucionalidad nacional de CTI y se establecieron roles a cada organismo integrante del
sistema. Se dio marco legal al GMI, estableciéndole el rol central de fijacion de los lineamientos
politico-estratégicos en materia de CTI. También se cre6 por medio de esta ley la Agencia
Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII), como organo ejecutivo de los planes, programas
e instrumentos definidos por los lineamientos politico-estratégicos del GMI. Por tltimo, la norma
redimension6 al antiguo Consejo Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica
(CONICYT), ampliando su integracion a otros actores como representantes del Congreso de
Intendentes, Administracion Nacional de Educacion Primaria, PIT-CNT, empresas publicas,
entre otros. Se le establecieron las funciones de drgano asesor del Poder Ejecutivo y Poder
Legislativo en materia de CTI y un rol de seguimiento de los programas ejecutados por la creada

ANII (Rubianes, 2009).

En cuanto al segundo eje, de incremento de la inversion publica en Investigacion y Desarrollo, se
iniciaron gestiones con el Banco Mundial (BM) y el BID para obtener préstamos, ademas de
gestionarse una cooperacion de la Unién Europea y aumentarse los fondos con recursos

presupuestales.

El tercer eje, de lineamientos politicos-estratégicos, es el que adquiere mayor relevancia para los
tines del presente trabajo, ya que alude a la definicion de los lineamientos estratégicos y areas
prioritarias de actuacion politica en materia de CTI. En este sentido, en la primera sesion de abril
de 2005 el GMI acuerda las siete areas prioritarias que surgen a partir de un proceso de consulta
al interior de los ministerios que lo integraban; éstas fueron: i) cadenas agroindustriales, ii)
alternativas energéticas, iii) biotecnologia, farmacéutica y salud humana y animal; iv) TICs, v)

recursos naturales y medio ambiente, y vi) complejo turistico.

Posteriormente, el Equipo Operativo elaboré un documento que fue aprobado en setiembre de
2007 por el propio GMI, enviado a consideracion del CONICYT y presentado publicamente ese

mismo afio (Rubianes, 2009).
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3.4 Concepcidn e instrumentos para la inclusion social en el Plan Nacional de CTI.

El documento elaborado por el GMI plante6 las bases, puntos de partida y algunos lineamientos
estratégicos que pretendieron servir de referencia para la discusion entre los diversos agentes,
tanto publicos como privados, vinculados a la Ciencia, Tecnologia e Innovacion, con la finalidad
de llegar a acuerdos y consensos en torno al contenido de un Plan Estratégico Nacional en CTI

que se elaboraria a partir de este proceso.

En dicho documento se establecié como premisa la propuesta de un modelo de desarrollo basado
en el conocimiento, en el cual la innovacion entendida como la creacién y uso de nuevos
conocimientos, productos, procesos, bienes, servicios, herramientas y formas de organizacion,
cumple un rol central. Se volvid a plantear la concepcion sistémica del proceso de innovacion,
manifestando una necesaria vinculacion entre los actores vinculados en la produccion de nuevo

conocimiento y su incorporacion a la vida social.
Luego se especificd el rol que deberia tener la innovacion en el desarrollo nacional buscado:

“La filosofia que inspira el primer Plan Estratégico Nacional en Ciencia, Tecnologia ¢
Innovacion (PENCTI) se basa en una vision del desarrollo donde la innovacion cumple un
importante papel asociado a la construccion de capacidades para fomentar la competitividad de
las empresas, la capacitacién de los recursos humanos que demanda el mundo moderno, el
fortalecimiento de la institucionalidad asociada con tales desafios, y la inclusion social como
garantia para la viabilidad nacional en el largo plazo” (GMI, PENCTI, 2007)

Como se desprende de la cita, la innovacion esta fuertemente vinculada, en las visiones del GMI,
con la creacion de capacidades para la competitividad de las empresas y la generacion de las
condiciones adecuadas para ello. La inclusion social es introducida como una condicién
necesaria para la viabilidad nacional permitiendo generar las condiciones de competitividad
demandadas por el mundo moderno. Este aspecto, que pone el centro en el desarrollo
empresarial, queda evidenciado también en la enumeracion de los elementos basicos de la
estrategia de fomento a la ciencia, tecnologia e innovacion presentada en el documento. Ellos
refieren a la importancia de las inversiones en investigacion y desarrollo (I+D), el desarrollo de
personal altamente capacitado en investigacion cientifica y tecnologica, la creacion de un
ambiente estimulante en general y en particular para las empresas intensivas en conocimiento y
la promocion de nuevas articulaciones entre la academia y el sector productivo (GMI, 2007).

Estos elementos plantean una posicion central de la empresa como agente privilegiado en el
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sistema nacional de innovacion propuesto, orientdandose las acciones en torno al fomento de la

productividad y la competitividad en dichas organizaciones.

Como ultimo elemento bésico de la estrategia de fomento a la CTI es planteada *la integracion
social ante el riesgo cierto de seguir agudizando los procesos sociales de exclusion vinculados a
las nuevas modalidades que imprime la irrupcion de las nuevas tecnologias sobre el mundo del

trabajo y la convivencia social” (GMI, 2007: 4).

Se encuentra aqui una posicion tradicional de la innovacion que ha centrado histéricamente su
foco en las empresas maximizadoras de la renta como los lugares privilegiados de la innovacion
(Thomas et al, 2013) junto con la consideracion de la necesidad de mecanismos de integracion
social como paliativos ante los procesos de exclusion que las propias dindmicas de innovacion
tecnologica generan y generaran en el futuro cercano a partir de la estrategia propuesta. Se
encuentra también una orientacion hacia la incorporacion de conocimiento nuevo generado
enddégenamente en la produccion y para solucionar problemas sociales. Por tanto, es posible
distinguir, segun Davyt (2006), dos grandes bloques: Investigaciéon e Innovacién para la
competitividad e Investigacion e Innovacién para la Inclusion Social. Ambos bloques estan
presentes y claramente diferenciados en el documento del gobierno analizado. El primero estaria
orientado a la competitividad y el desarrollo productivo, siendo el mas evidentemente vinculado
o dependiente del modelo de desarrollo adoptado por los gobiernos, de las politicas sectoriales y

orientaciones de politica econdmica.

En este sentido, se plantean en el documento como objetivos principales la intervencidn en tres
frentes, mediante el disefio de “incentivos orientados por un lado al “rejuvenecimiento”™ de los
sectores tradicionales, otros hacia el desarrollo de los sectores “intensivos en conocimiento™ y
otros a las “innovaciones dirigidas a la inclusién social” (GMI, 2007). Los dos primeros focos de
intervencion (rejuvenecimiento de los sectores tradicionales y desarrollo de los sectores
intensivos en conocimiento) podrian ser ubicados en el bloque de I+] para la competitividad.
Mientras que el dltimo foco, innovaciones dirigidas a la inclusion social, se ubica claramente en

el segundo bloque de I+I para la inclusion social.

El segundo bloque, de I+] para la Inclusion Social es en el que existe mayor margen para la

intervencion y la incidencia de las actividades creativas, donde a través del impulso del gobierno
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se puede colaborar desde la investigacion e innovacion a atacar los graves problemas sociales de

la region (Davyt, 2006: 110).

En cuanto a este segundo bloque, el documento menciona la forma en la cual serd abordado el
desafio que plantea la relacion entre los nuevos desarrollos tecnolégicos y la integracion social,
la cual acarrea como una de sus consecuencias directas o indirectas la agudizacion de los
problemas de marginacidn social. De esta forma, se plantea la siguiente estrategia:
“Para afrontar cste desafio es imperioso integrar, por un lado, el desarrollo de
innovaciones a programas globales de reduccion de la pobreza con una perspectiva
amplia utilizando varios instrumentos (desarrollo local, innovaciones en gestion de las
politicas publicas, ademas de los aportes de los propios desarrollos tecnologicos
disefiados para contemplar las necesidades de los sectores marginados o de bajos
ingresos). Por otro lado, las posibilidades de integrar la participacion de amplios sectores
sociales, desde temprana edad, a las habilidades y capacidades que requieren las nuevas
tecnologias --como el disefio y ampliaciéon del Plan Ceibal “Una computadora un nifio”—

ofrecen alternativas para “ampliar la base” de integracion social a las nuevos paradigmas
emergentes a nivel nacional” (GMI, 2007).

Este “fomento a las innovaciones con aportes al desarrollo social” se constituye en el objetivo 5
dentro de los 6 objetivos planteados por el documento como prioritarios para el PENCTI. Dentro
del mismo se proponen instrumentos para la promocion de innovaciones de alto nivel pero
orientadas a buscar soluciones validas para el desarrollo de politicas publicas sociales, con el fin
de acompariar la iniciativa del Poder Ejecutivo de creaciéon del Ministerio de Desarrollo Social,

que hasta el presente cubre el disefio de estrategias para combatir la pobreza e indigencia.

Los lineamientos vertidos en el objetivo 5 del documento se orientan hacia la concepcion de la
necesidad de vinculacion entre las politicas de CTI y las politicas sociales presente en los aportes
de Sutz y colaboradores (2008). En este sentido, entre otros aspectos, se plantea “promover
innovaciones con resultados muy concretos en los aspectos materiales de la calidad de vida de
las poblaciones mas vulnerables”, con el fin de lograr el objetivo planteado de vinculacion entre
soluciones cientifico-tecnoldgicas y problemas de la vida cotidiana de las poblaciones mas
desfavorecidas, y acortar la brecha existente entre Ciencia, Tecnologia e Innovacion y
disminucion de la desigualdad y exclusion social. Dentro de este objetivo se proponen también
herramientas para la identificacion de las demandas y problematicas de dichos sectores

poblacionales mediante la promociéon de la “innovaciéon organizacional de aquellas



organizaciones publicas y de ONG que trabajan directamente con las poblaciones
vulnerables”(...) “incentivando y premiando innovaciones sociales que articulen y coordinen
actividades de indole productiva entre diferentes actores y fomenten metodologias de aprendizaje

entre los participantes”(GMI, 2007:17).

Por ultimo, se propone incentivar lineas de investigacion y desarrollo tecnoldgico para
desarrollar innovaciones eficientes para pequefias empresas, en el entendido que esas lineas de
trabajo contribuyen a disminuir el desempleo y son por tanto un punto imprescindible en el
abordaje de la interaccion innovacidn-desarrollo social. Y tomando en cuenta la gran elasticidad
del empleo en sectores de consumo de masa como casa habitacion, transporte, educacion, salud,
alimentacion y saneamiento, los mismos son priorizados para el desarrollo de las innovaciones

propuestas.

A partir de la difusion de los lineamientos bésicos para la discusion del PENCTI por parte del
Equipo Operativo del Gabinete Ministerial (EO-GMI) en diciembre de 2007, se produjo desde la
Universidad de la Republica un documento que intentaba dar respuesta a esa propuesta. El
mismo fue elaborado por el pro rectorado de Investigacion, recibiendo posteriormente

aprobacion del Consejo Directivo Central de la UdelaR.

En dicho documento se planted, como una de las principales sugerencias, la necesidad de la
realizacion de diagndsticos y de la utilizacion del conocimiento acumulado por los especialistas
en las diferentes tematicas para elaborar un Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia acorde a los

problemas y necesidades del pais.

En este sentido, se afirmo que “la calidad del PENCTI dependera en buena medida de la calidad
de los diagnosticos en los que se base. De particular importancia es que las acciones que se
propongan tomen correctamente en cuenta la estructura de produccion de conocimiento del
Uruguay asi como las debilidades y fortalezas, tanto en investigaciéon como en desarrollo

empresarial, presentes en el pais” (Udelar, Pro rectorado de investigacion, 2007).

Tomando en consideracidn estos comentarios e intentando profundizar en el conocimiento de las
prioridades sectoriales establecidas (cadenas agroindustriales, salud y farmacéutica,
biotecnologia, complejo turistico, medio ambiente y recursos naturales y tecnologias de la
informacion y la comunicacion) el Gabinete encomendd a su Equipo Operativo la seleccion y

contratacion de una serie de consultorias de técnicos de reconocida capacidad.



Esto deja en evidencia el importante papel que jugd en este proceso de discusion sobre contenido
y orientacion de la PCTI uruguaya el sector académico representado por la Universidad de la
Republica. En este sentido, Davyt (2013) sefiala el rol fundamental que tuvo el impulso que la
comunidad de la Universidad de la Republica dio a los temas de inclusion y desarrollo social

para que fueran contemplados en el PENCTI 2010 y en los préstamos firmados con el BID.

En el andlisis de los documentos queda claro el papel desempefiado por un sector de académicos
de la Universidad de la Republica vinculados a estos temas en el proceso de definicion del
PENCTI que da lugar a la introduccion de los temas referidos en el mismo. Lo cual no quiere
decir que la academia Uruguaya en términos generales considere como necesaria la vinculacion
directa entre PCTI e inclusion social, el lugar asignado en los objetivos del plan a estos temas
pareciera estar mas vinculado con una orientacion y discurso politico contextual que prioriza
estos aspectos coincidente con un sector de la academia que venia trabajando sobre estos temas y

encuentra una ventana de oportunidad para su consideracion en el PENCTI.

En este sentido, los testimonios de los entrevistados marcan que en términos generales la
comunidad académica no considera a los temas de inclusion y desarrollo social como prioritarios
para la CTI, entendiendo que los mismos corresponden a otros ambitos de la politica publica,

especificamente a las politicas sociales.

Las consultorias contratadas por el GMI fueron desarrolladas durante el periodo 2008-2009 y su
procedimiento incluy6 diferentes etapas: en primer lugar la elaboraciéon de un documento
borrador por parte de los consultores, luego se realizaron talleres con referentes calificados en los
cuales se discutid el documento y por tltimo la realizacion del informe final que incluyé los

aportes realizados en los respectivos talleres (EO-GMI, 2009).

En total fueron nueve consultorias, siete de las cuales corresponden a los sectores prioritarios
establecidos para fomentar la investigacion e innovacion antes mencionadas y las dos restantes
fueron de corte sistémico, a saber: redes de innovacion publico-privadas e innovacion e inclusion

social.

Ademas, se contrato un estudio con el fin de sintetizar el conjunto de los aportes sectoriales en
un unico texto, que profundizara en las estrategias contenidas en las consultorias anteriores,
ademads de presentar una propuesta de instrumentos que integre de forma sistémica las diferentes

areas priorizadas (EO-GMI, 2009).
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En un primer analisis de este proceso, se pone de manifiesto que el tema de la innovacion para la
inclusién social es planteado no como un arca especifica mas de intervencion sino como un
componente transversal del sistema nacional de innovacion en elaboracion. Esto se evidencia en
la propia consideracion del Equipo Operativo del GMI al separar dicha consultoria de las

sectoriales y considerarla como politica transversal.

Esta perspectiva se ve ampliamente reflejada en la consultoria que sintetiza y profundiza el
conjunto de aportes de las consultorias sectoriales, realizada por Carlos Bianchi y Michele
Snoeck y cuyo informe final “Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacidon en Uruguay” finalizado en abril
de 2009, se convierte en el documento base para la estructura y propuestas que contendra el

PENCTTI aprobado un afio después.

En el primer capitulo del informe se presenta la perspectiva global del mismo, siendo una de las
premisas fundamentales del PENCTTI “partir de una concepciodn integral del desarrollo en la que

la equidad y el desarrollo son elementos de una misma moneda”.

Se hace alusion en este punto a la necesidad del aporte de la investigacion e innovacion al
crecimiento con equidad. Esto implica la combinaciéon e interaccion de politicas
macroeconomicas, politicas de desarrollo productivo y politicas sociales orientadas a la
eliminacion de diversas formas de discriminacion mediante inversion en capital humano vy

construccion de capital social (Bianchi y Snoeck, 2009: 6).

Luego se establece el marco conceptual en el que se apoyara el PENCTI, planteando dos

enfoques complementarios:

-Enfoque Macro: integracion dindmica entre sectores econdmicos: consiste en “abarcar las
capacidades de innovacion en el sistema productivo como un todo, de manera de potenciar las
ventajas de complementariedad y los procesos de sinergia”. Plantea el concepto de Sistema
Nacional de Innovacion como base, en el entendido de que la interaccion entre sectores y los
diferentes actores que intervicnen e¢n su desarrollo “‘genera complementariedades y
externalidades positivas que son esenciales para mejorar la productividad y la competitividad de

una economia” (Bianchi y Snoeck, 2009: 12).

-Enfoque social: el aporte a la equidad social desde la investigacion: en este punto se plantea la

propuesta de generar un método de trabajo que contribuya a resolver los problemas de pobreza y
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exclusion social desde las actividades de CTI, partiendo del reconocimicnto de que la
intensificacion en conocimiento de la economia no acarrea automaticamente una reduccion de la
desigualdad, sino que muchas veces se produce el efecto contrario, exacerbandose mediante

estos avances la polarizacion social y la inequidad (Bianchi y Snoeck, 2009: 15).

La centralidad dada a la vinculacién entre el desarrollo cientifico-tecnoldgico y los procesos de
inclusion/exclusion social queda evidenciada a lo largo del documento y principalmente en su

marco conceptual de base, lineamientos estratégicos y objetivos principales.

Entre los seis lineamientos estratégicos que contiene, el quinto hace referencia explicita a la
importancia de las “innovaciones sociales”, afirmando que “‘una politica de innovacion al
servicio del desarrollo debe incluir la movilizacion de las capacidades cientifico-tecnoldgicas
nacionales para atender desafios sociales, ambientales y territoriales, incluyendo demandas

asociadas a la inclusion social” (Bianchi y Snoeck, 2009: 18).

Por otra parte, el tercer objetivo general de la propuesta refiere directamente a esta tematica:
“Desarrollar capacidades y oportunidades para la apropiacion social del conocimiento y la
innovacion “inclusiva’. A su vez, este objetivo se divide en tres sub-objetivos; el primero apunta
a la generacion y aplicacion de conocimientos para la resolucion de problemas sociales y la
inclusioén social, el segundo estéd orientado a la divulgacion de los avances cientifico-tecnoldgicos
favoreciendo la apropiacion social del conocimiento por parte de los ciudadanos y el tercero
refiere a fomentar el espiritu emprendedor de nifios y jovenes mediante programas de

popularizacién de la ciencia y la tecnologia.

La importancia asignada a la divulgacion y popularizacion de la ciencia y la tecnologia dentro de
este objetivo es notoria, estando presente en dos de los tres sub-objetivos planteados. Sin
embargo, cuando se desarrolla este punto en el capitulo referido a “Desafios estratégicos a nivel
sectorial”, se le asigna mayor relevancia a los aspectos referidos a la contribucion del PENCTI a

la resolucién de problemas sociales mediante la generacion de conocimiento endégeno.

El enfoque en el que se basan los objetivos de politica desarrollados en este documento en
relacion a la relacion entre CTI y equidad social, intenta superar la vision orientada unicamente a
la reduccidn de los impactos negativos de los cambios tecnologicos, mediante la promocion de
politicas orientadas a aprovechar las capacidades de investigacion e innovacién para la

resolucion de problemas de equidad social (Sutz, 2008).
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Esta vision hace especial énfasis en la necesidad de la vinculacion entre las demandas surgidas
de los problemas presentes en la vida cotidiana de las poblaciones y las soluciones que pueden

brindarse desde la produccién de conocimiento cientifico-tecnologico.

Por otro lado se menciona a la perspectiva de la “Economia del conocimiento”, la cual es
definida como “un paradigma tecno-econdémico vigente en el mundo, que se profundizara en los
proximos afios, en el que el conocimiento y la innovacidn son el motor del desarrollo” (PENCTI,

2010: 2).

Tanto en el objetivo 3 del documento como en la exposicion de los objetivos de politica a
desarrollar para llevarlo a cabo, se plantea una estrategia basada en dos componentes
fundamentales: la ampliacion de la agenda de investigacion-innovacién para dar lugar a
actividades orientadas a problemas especificos de inclusién social y la ampliacién de
posibilidades de acceso a derechos, bienes y servicios considerados como criticos para la
integracion social de las personas, entre los cuales se prioriza salud, alimentacion, educacion y
vivienda. Se proponen tres etapas para llevar a cabo esta estrategia: 1) identificaciéon de la

demanda, 2) ampliacion de la agenda de investigacion y 3) aplicacion de la innovacion.

3.5. El Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2010-2030.

Este largo proceso de discusion y elaboracion de propuestas en torno al rumbo de la CTI en
Uruguay culmina con la aprobacion, mediante decreto presidencial del 27 de febrero de 2010, del

Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el periodo 2010-2030.

El documento aprobado y que figura como anexo en el decreto mencionado, basicamente se
constituye al inicio en una version resumida del informe final de consultoria realizado por
Bianchi y Snoeck analizado anteriormente, sobre todo en lo que refiere a las premisas,

condiciones de partida, marco conceptual, principios rectores y objetivos.

Sin embargo, cuando se refiere a las &areas estratégicas prioritarias encontramos algunas
diferencias, que pueden ser atribuidas a cambios politicos, producto de la discusion entre
gobierno, academia y actores empresariales antes mencionada, en el marco de los ambitos de

discusion y negociacion del CONICYT.
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En este sentido, el documento aprobado establece una distincidon entre sectores productivos y
sociales, areas tecnoldgicas intensivas en conocimiento y desarrollo de capacidades de base.
Estableciendo tres niveles de priorizacion, el primero involucra a los sectores “intensivos en
conocimiento” o “tecnologias transversales”, el segundo refiere a la formacion y desarrollo de
capacidades de base y el tercer espacio de priorizacion son los ntcleos de problemas

relacionados con los sectores productivos y sociales.

Los principales actores que participaron en el proceso de discusion y elaboracidn del plan fueron
actores gubernamentales, académicos y asesores técnicos de organismos internacionales,
fundamentalmente del BID. Este aspecto sin dudas imprimio caracteristicas particulares al
documento. La asesoria y cooperacion técnica de este organismo tuvo fuerte relevancia en el
proceso debido a que la elaboracion del plan se enmarca en una serie de transformaciones
institucionales de la PCTI incluidas bajo el eje estratégico ““Uruguay Innovador” del gobierno de

Tabaré Vazquez que fueron financiadas en su mayoria por préstamos de dicho organismo.

Como se menciona en el apartado anterior, luego de las consultorias temdticas contratadas se
realizaron talleres para discutir los resultados de cada tema. En dichas instancias participaron

diversos actores predominando los académicos.

En el area de inclusion social el taller de discusion de resultados estuvo a cargo de los
especialistas en Ciencias Sociales que realizaron la consultoria y asistieron alrededor de veinte

expertos académicos sin registrarse participacion de otros actores sociales. (Arancibia, 2017)

A lo largo del texto del Plan no se encuentra ninguna alusion a la inclusion social como area de
problemas a abordar, a diferencia de la consultoria de Bianchi y Snoeck, en la cual se encuentran
varias referencias a esta area. En este caso, se sustituyen los problemas referidos a la inclusion
social por el area de problemas de “educacion y desarrollo social”. Estableciendo un fuerte
vinculo, a nuestro entender, entre desarrollo social y los aspectos educativos y de popularizacion

dela CTL

El documento es de caracter muy general, no llegando al planteo de acciones y herramientas
especificas mediante las cuales se sea posible alcanzar los objetivos propuestos para cada sector.
Esto consideramos que deja un margen muy amplio de accidn para las instituciones encargadas

de la posterior ejecucioén de los programas, proyectos y acciones tendientes a la concrecidn
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practica del Plan Estratégico. Este aspecto también es resaltado por algunos de los entrevistados

que formaron parte de la elaboracion de estos instrumentos.

En cuanto a la participacion de actores en la aplicacion de los lineamientos del Plan, el GMI que
en teoria actuaria como principal rector de la ANII mediante la definicion de la orientacion
estratégica, se ha reunido pocas veces luego de la aprobacion del PENCTI en 2010, delegando de

hecho la funcion programatica y estratégica en el directorio de la ANII (Bianchi et al, 2016:31).

En relacion al tema especifico de inclusion social, la interpretacion del directorio de ANII en
cuanto a los lineamientos del PENCTI es que estos no son los temas centrales para los cuales fue
creada la agencia. Esto queda evidenciado seglin el Vicepresidente actual, entre otros aspectos,
en la ausencia del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) en el GMI y en que la prioridad
presupuestal debe estar en fomentar la investigacion e innovacidn en los sectores econdomicos

tradicionales y en la generacion de nuevos sectores economicos.
Esta claro que el directorio de ANII tiene ese mandato de los min.stros que por algo en el
Gabinete de la Innovacion, que es todavia el gabinete que nos gobierna, no esta el

Ministerio de Desarrollo Social, el MIDES no figura y no sé si va a figurar alguna vez y
eso de alguna manera da sefiales (Entrevista a Vicepresidente de ANII, 2016)

nosotros no podriamos por ejemplo si se nos ocurriera y hubiera una configuracion del
directorio particular decir vamos a poner un tercio de nuestro presupuesto para el tema de
inclusion social porque nos echan a todos al otro dia. Porque claramente hay una decision
politica muy importante en que el rol principal de la ANII esté dirigido a la debilidad o a
la pata que se habia notado como mas importante que era el estancamiento econémico del
pais debido a la falta de inversion en investigacion e innovacion, estd dirigido a la
economia, a los sectores tradicionales y a generar sectores no tradicionales en la actividad
economica (Entrevista a Vicepresidente de ANII, 2016).

La concepcion del vinculo entre desarrollo cientifico y tecnoldgico e inclusion social que prima
en el documento responde al marco conceptual en el que se baso su elaboracion el enfoque de
los “‘sistemas de innovacion socialmente orientados”, dicho enfoque sistémico considera la
interaccion de diversos actores e instituciones en el proceso de produccion del conocimiento e
innovacion. Considerando a las personas aquejadas por los problemas no son vistas Unicamente
como receptoras de “resultados de investigacion” o de innovaciones, sino que son entendidas

como parte del proceso (Alzugaray et al, 2013:41).

En este sentido se plantea en el documento,
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Se pretende estimular procesos de aprendizaje en torno al desarrollo de innovaciones para
resolver problemas sociales y reducir la inequidad (PENCTI, 2010:15)

Los instrumentos que permitan concretar la politica CTI dependen de los objetivos
perseguidos en tres espacios o dreas: la oferta de conocimiento cientifico-tecnoldgica, la
produccion y la mejora del bienestar social. La innovacion, entendida como proceso

social, surge de la interaccion y articulacion entre actores de todas estas areas (PENCTI,
2010:11)

Enfatiza en un abordaje basado en politicas orientadas a aprovechar de manera mas
intensiva las capacidades de investigacion e innovacion para la resolucion de problemas
asociados a la equidad (...) La breve experiencia nacional al respecto indica la necesidad
de incentivar, en primer lugar, “la innovacion para la innovacion social”, es decir,
procesos de aprendizaje que permitan avanzar en el desarrollo de metodologias eficaces
(PENCTI, 2010:5)

Sin embargo, en ninguna parte del documento se explicita cual sera la participacion especifica o
el rol que ocuparan los diversos actores sociales involucrados en los procesos de innovacion

social.

Desde este enfoque se basa en “una concepcion integral del desarrollo en la cual equidad y
crecimiento avancen de la mano”. El PENCTI no se propone resolver los problemas de pobreza y
exclusidn social del pais por si solo y aislado de las articulaciones con otras politicas vinculadas
al desarrollo, sino que pretende “generar un método de trabajo que contribuya a eso desde las

actividades de CTI” (PENCTI, 2010:4).

3.6. Similitudes y diferencias en la elaboracion de los planes y programas de ambos paises

Siguiendo con los fines de este trabajo se analiza a continuacion las principales similitudes y
diferencias entre la experiencia brasilera y la uruguaya en lo que respecta al primer paso en el
analisis de politica la elaboracion en torno la vinculacién entre CTI e inclusidon social y su

insercion en la agenda de laPCTT.

La primera de las similitudes encontradas es que el impulso para la instalacion de los temas de
inclusion social en la agenda de la PCTI de ambos paises estuvo enmarcado en sus respectivos
gobiernos progresistas. [.a problematizacion realizada por los gobiernos de Inacio Lula Da Silva,
desde 2003, y Tabaré Vazquez, desde 2005, que identifica a los fendmenos de exclusion social y
desigualdad como un problema publico que requiere una intervencion inmediata, en el marco de

una agenda politica mas amplia tanto del Partido de los Trabajadores (PT) como del Frente
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Amplio (FA), fue fundamental en ambos casos para que fuera posible su insercion en la agenda

politica de la PCTI de estos temas.

Siguiendo a Arancibia (2017), la apertura de las politicas de CTI de ambos paises hacia
problemas sociales *‘se origina en una coyuntura politica singular que admite nuevas
racionalidades en el discurso y en las agendas de las politicas publicas en general” (Arancibia,

2017: 119).

Este escenario politico se produce en el marco del denominado “giro a la izquierda” en América
Latina, que responde al fracaso de las reformas neoliberales aplicadas en la regién en la década
de 1990 a partir del Consenso de Washington. Estas reformas, lejos de lograr propiciar mayores
niveles de desarrollo, se convirtieron en factores que profundizaron la dinamica de la crisis y
empeoraron los problemas de exclusion social y pobreza en los paises sudamericanos que las

implementaron (Lechini et al, 2008).

De esta forma, las nuevas autoridades gubernamentales consideraron la conveniencia que
propiciaba este nuevo contexto politico para plantear objetivos de desarrollo e inclusion social en
la PCTI, haciendo coincidir el discurso de estas politicas con los planteamientos de inclusion

social que eran la base de los programas de estos gobiernos (Arancibia, 2017:132).

En las entrevistas realizadas con los referentes calificados se resalta claramente este aspecto en
ambos paises. E. Rubianes, ex presidente de la ANII, plantea en este sentido que el contexto
politico y los lineamientos marcados por el Frente Amplio en su primer gobierno impulsaron la

insercion de estos temas en la PCTI uruguaya:

“Desde el punto de vista del contexto politico ocurre que estamos hablando del afio 2005,
2006 donde el gobierno de izquierda que asume desarrolla fuertemente el plan de
emergencia y el MIDES. O sea, la demanda institucional por conocimiento vinculado al
objetivo del MIDES, de inclusion social, es parte de los insumos que se han tenido en
cuenta en el desarrollo de la ANII y sus instrumentos. No se puede pensar esa politica de
Ciencia y Tecnologia aislada del contexto que la estaba demandando, que tenemos tales
problemas, que como resolvemos las problematicas del conocimiento de la estructura
social, la exclusién social como se expresa, donde ocurre geograficamente, qué es lo
psicosocial que esta por detras de eso. Entonces ahi hay todo un apoyo a lineas de
investigacion que van por ese lado”. (Entrevista a ex presidente de la ANII, 2016).

En Brasil también se destaca este aspecto en las entrevistas en relacion a la asuncién del Partido

de los Trabajadores,
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“O tema adentrou a agenda no periodo pds-eleitoral, ainda antes de Lula da Silva assumir
a presidéncia, na fase de transi¢do de governo no final de 2002, quando equipes tematicas
foram montadas para conhecer sobre as condigdes de cada ministério e/ou temas da
agenda de governo. Pessoas como Renato Dagnino, Irma Pasoni e Ildeu Moreira tiveram
papel destacado na sensibilizagdo dos altos quadros politicos do Partido dos
Trabalhadores para a importdncia de abrigar o tema da inclusdo social na agenda da
politica de ciéncia e tecnologia. A proposta de levar essa tematica para o Ministério de
C&T encontrou também um ambiente favoravel naquele momento em que o “combate a
fome™ fora eleito por Lula da Silva como objetivo central de seu governo.” (Entrevista a
Analista del IBICT-MCTI))

Otro aspecto a considerar en la insercion de estos temas en las agendas gubernamentales son los
procesos que se llevaron a cabo para la elaboracidn de los planes nacionales en ambos paises.
Considerando la relevancia de la participacion social para generar procesos de inclusion y
cohesion, se entiende fundamental la presencia de procesos participativos y deliberativos en la
toma de decisiones sobre estos temas. Siguiendo a Casas et al (2014), el disefio de planes
nacionales CTI mediante procesos participativos y deliberativos es una tendencia relevante en
varios paises latinoamericanos que no estaba presente en la década de 1990 (Casas et al, 2014:

12).

En los dos paises analizados se constata un acercamiento a procesos participativos en la

elaboracion de los planes nacionales de CTI, abriéndose espacios de consulta y participacion.

En la experiencia brasilera, tanto para la elaboracion del Plan de Accién en CTI (2004-2007) del
primer gobierno de Lula como de la Estrategia Nacional de Ciencia y Tecnologia (ENCTI, 2012-
2015), se recurrié a mecanismos deliberativos mediante las llamadas Conferencias Nacionales de
Ciencia y Tecnologia (CNCT). En ellas el gobierno convocé a grupos especificos con énfasis ¢n
los actores tradicionales de la PCTI y cierta presencia de actores de la sociedad civil. A partir de
la asuncion del PT, estas conferencias comenzaron a tener un enfoque territorial con el fin de
ampliar sus capacidades consultivas y se realizaron mediante instancias preparatorias previas en

cadaregion.

En el marco de la [V Conferencia Nacional de CyT organizada por el gobierno para la discusion
e identificacion de los principales temas abordados en la ENCTI se verifica una participacion de
cerca de 4000 personas en la conferencia nacional, contando con la comunidad cientifica, el
gobierno, sector educativo, empresarial, organizaciones estudiantiles, sindicatos y movimientos

sociales, Pero a pesar de esta amplia participacion es pertinente resaltar que la gran mayoria
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participd como espectadores, sin poder incidir significativamente en las discusiones o realizar
aportes relevantes. Esta conferencia se presenté con un discurso democratizador pero se
desarroll6 en un formato en el cual predominaron las intervenciones de la comunidad cientifica y
los expertos con poco intercambio con el publico. Sin embargo, estas conferencias y sus
instancias preparatorias sirvieron para ampliar la concepcidn popular de la importancia de la CTI
para el desarrollo del pais y para involucrar a nuevos actores de la sociedad civil organizada en

estos temas.

Siguiendo a Arancibia (2017: 162), “si bien falta mucho para que estos grupos tengan un papel
decisorio, su reconocimiento en las fases consultivas de la PCTI constituiria una tendencia

inédita en ese pais, especificamente, en laagenda de CTI para la inclusion social”.

Esto se constituye en una diferencia importante con la experiencia de Uruguay, en la cual si bien
se ha dado el involucramiento de nuevos actores en las fases consultivas para la elaboracion de
planes y programas CTI en el marco del CONICYT, estos no tuvieron mucha incidencia;
ademads, no participaron organizaciones no gubernamentales o movimientos sociales como en el

caso de Brasil.

Sin dejar de considerar las diferencias en dimension territorial de ambos paises, de las estructuras
estatales (federales en el caso brasilero y unitarias en el uruguayo) y el diferente peso historico
que tienen en Brasil determinadas regiones (por sus caracteristicas productivas e industriales) a
diferencia de Uruguay, con las diversas incidencias que dichos factores pueden tener en ambos
procesos analizados, es posible constatar una mayor participacion de nuevos actores sociales en

el proceso brasilero que en el uruguayo.

En la experiencia brasilera se constata en este sentido la realizacién de encuentros, seminarios y
talleres regionales previos a la [l y IV Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia que

consolido el papel de las ONG y actores sociales en estos procesos.

Sin embargo, las propuestas realizadas por estos actores sociales y organizaciones promotoras
del enfoque de Tecnologia Social, en las tres CNCT realizadas, no fueron contempladas en el
plan de accion 2007-2010 ni en la ENCTI 2012-2015, siendo solamente recogidas en el Libro
Azul que sistematiza los resultados de la conferencia. Esto, como plantea Arancibia (2017: 163),

“representa un indicio de las limitaciones que enfrentan los actores socio-civiles para hacer



efectivas sus recomendaciones en el disefio e implementacion de los planes y programas de

politica, mas aun cuando se sostienen en ideas mas progresistas y transformadoras™.

En Uruguay, la elaboracién del PENCTI se dio mediante procesos menos participativos en los
cuales estuvieron presentes mayoritariamente los sectores “tradicionales™ (gubernamental y
académico), sin realizarse consultas mas amplias, y con apoyo técnico: el mecanismo utilizado
fue la contratacion de consultorias para cada uno de los temas considerados fundamentales, las

cuales fueron realizadas con fondos y bajo la asesoria técnica del BID.

Como ya se menciond, el Gabinete Ministerial de la Innovacién designado por el Poder
Ejecutivo en el afio 2005 realizdé un proceso de consulta al interior de los ministerios que lo
integraban, dando como resultado la identificacién de una serie de sectores estratégicos para el
desarrollo de CTI. A partir de estas dreas se contrataron nueve consultorias con expertos
independientes y se discutieron los resultados en talleres con diversos actores académicos y
politicos. La influencia de la academia en la elaboracion del PENCTI 2010 fue notoria en todas
las tematicas, incluida la de inclusion social, en la cual participaron exclusivamente expertos

académicos.

En suma, la fuerte presencia de la comunidad académica en estos procesos, asi como de
integrantes del gobierno y expertos, es una caracteristica compartida en ambos paises. Otro
aspecto en comun entre ambos casos son los mecanismos consultivos moderados en la
elaboracion de Planes y programas que no incluyen de forma protagdnica a otros actores “no
tradicionales” de la PCT. Sin embargo, en el caso de Brasil se constato una relativa apertura a la
incorporacién de nuevos actores (aunque de forma un poco marginal) tales como Organizaciones

no gubernamentales (ONGs) y movimientos sociales, proceso que no se registro en Uruguay.

En este punto del andlisis es pertinente comparar las caracteristicas y el grado de prioridad que
adquiere la PCTI para la inclusion social dentro de los planes o estrategias generales para el area,
fruto de los procesos de discusion y elaboracion antes mencionados. Esto permitird discutir, en el
siguiente capitulo, si los instrumentos que se implementaron se adecuan a la planificaciéon y

principales lineamientos planteados para el periodo estudiado.

En el caso de Brasil encontramos, en el Plan de Accion 2007-2010, que la CTI para el desarrollo
social es establecida como una de las cuatro prioridades estratégicas a nivel nacional (Prioridad

Estratégica ['V), la cual tiene como objetivo: “Promover la popularizacion y el perfeccionamiento

104



de la ensefianza de ciencias cn las escuelas, asi como la produccion y la difusidn de tecnologias e

innovaciones para la inclusion y el desarrollo social” (MCT, 2007: 27).

Si bien se establece una orientacion hacia la ensefianza de ciencias y la popularizacion de la CTl,
también se incluyen los aspectos de produccién y distribucién de tecnologias e innovaciones
orientadas a estas problematicas sociales. Asi se conforman las dos lineas de accion propuestas
para llevar a cabo este objetivo: Popularizacion de la CTI y mejora de la Ensefianza de Ciencias,

por un lado, y Tecnologias para el desarrollo social por otro.

[Las metas que se especifican dentro del Plan para la Prioridad Estratégica IV son las siguientes:
a) implementar 400 centros vocacionales tecnoldgicos (CVTs), b) implementar 600 nuevos
telecentros y ¢) Ampliar las Olimpiadas de Matematicas, con la participacion de 21 millones de

alumnos y la concesion de 10.000 becas para la ensefianza media en 2010 (MCT, 2007: 42).

Se observa de esta manera la prioridad asignada a estos tres temas considerados como centrales
en la Politica de CTI para el Desarrollo Social (PCTDS): Centros Vocacionales Tecnologicos,
Inclusion digital y Difusion y popularizacion de la Ciencia. Queda en un segundo plano la
produccion tecnoldgica orientada a solucionar problemas de inclusién y desarrollo social, no

incluida especificamente dentro de las metas, pero si en las lineas de accion mas generales.

Por tanto, no se percibe un cambio estructural de orientacion del paradigma vigente de la PCTI,
ya que los temas que implicarian un cambio de las ldgicas hegemodnicas de produccion de
conocimiento (desarrollo de Tecnologias Sociales) fueron introducidos de forma general y en
una posicion marginal frente a otros asuntos considerados fundamentales, los cuales no
comprometian las jerarquias tradicionales de la politica. Dagnino (2007) argumenta, en este
sentido, que el “modelo cognitivo” de esta politica permanecid con escasas modificaciones y, si
bien se introdujeron en el debate argumentos que apelaban a una mayor contribucionde la CTI a
la resolucién de problemas sociales, no se sugirieron transformaciones profundas a la

racionalidad que orienta la produccién y aplicacion del conocimiento en el pais.

Sin dejar de considerar que la inclusion de estos temas entre los objetivos nacionales de la PCTI,
es un hecho que le asigna cierta relevancia y los coloca en la agenda publica para su
consideracion a nivel discursivo y ejecutivo, aspectos inexistentes en las planificaciones previas

a 2004. Asi como la apertura a la participacidn, aunque aun incipiente y moderada, de nuevos
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En la experiencia de Uruguay estos temas también se introducen como prioridades generales y
amplias, sin delimitar metas especificas, lo cual dificulta la evaluacion de los resultados de la

aplicacion de las politicas en relacidn a las metas planteadas.

En el PENCTI, como ya se menciono, se establecié como quinto principio rector el desarrollo de
“Innovaciones” sociales y se introduce como tercer objetivo general del plan, luego de la
consolidacion del sistema cientifico-tecnoldgico y su vinculacion con el ambito productivo, y del
incremento de la competitividad en el marco de la globalizacion, el desarrollo de capacidades

para la apropiacion social del conocimiento y la innovacidn inclusiva.

En cuanto a la concepcion teorica que esta en la base de los documentos, el caso Brasilero puede
enmarcarse en la perspectiva de la “Economia del conocimiento”, donde el cambio tecnoldgico y
la innovacion serian los motores que hacen posible la expansion y el crecimiento econémico del
pais. Por tanto, a través de los documentos oficiales se promueve una vision de fortalecimiento
de las capacidades CTI con el fin de convertirse en potencia cientifica, tecnoldgica e innovadora.
También desde una concepcion de Sistema Nacional de Innovacion (SNI) se le otorga un peso
importante a la innovacion empresarial. Se promueve, en este sentido, desde la planificacion en

CTI una articulacidn estrecha con la politica industrial.

En este sentido, en ambos paises se explicita la necesidad de impulsar un desarrollo intensivo en
conocimiento frente a una estructura productiva con gran peso de la produccion de

*commodities”.

El caso uruguayo, por su parte, encontramos ademads, en lo que respecta especificamente a
inclusion social, una fuerte influencia del enfoque de Sistemas de innovacién socialmente
orientados. Por ultimo, en la ENCTI brasilera, la nocidon de inclusion social vinculada a CTI se
presenta equiparada a las visiones de “transferencia”, “diseminacion” y “acceso” al

conocimiento.

En este aspecto, en el caso uruguayo encontramos una logica similar de desarrollo tecnolégico
para la resolucion de problemas de inclusién social, donde se propone generar y aplicar
conocimientos desde los ambitos académicos y técnicos para la resolucion de estos problemas,
contemplando a las poblaciones afectadas por los mismos sélo en el momento de identificacion
de la demanda. No se plantea, por tanto, la posibilidad de participacion de estos actores, que

seran beneficiados por las soluciones tecnoldgicas propuestas, en el proceso de elaboracion.
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Tabla 2: Resumen de las

tematica Inclusion Social

variables comparadas en el analisis del proceso de insercion de la

en la PCTI de Brasil y Uruguay.

Variables comparativas

Brasil

Uruguay

Gobiernos progresistas
(PTyFA)

PT (2003) Contexto politico
tavorable a la insercion de
temas de inclusion social en la
agenda general de politicas

FA (2005) Contexto politico
favorable a la insercion de
temas de inclusion social en la
agenda general de politicas

publicas. publicas.
Procesos de elaboracion | Proceso participativo y | Proceso participativo y
de Planes Nacionales deliberativo relativamente | deliberativo menor, limitado a
amplio: Conferencias | actores clasicos. No incluye
Nacionales de Ciencia y | participacidn de
Tecnologia, con previas | organizaciones sociales.
territoriales.  Inclusion  de
nuevos actores (organizaciones
sociales y ONGs)
Caracteristicas y grado | Programa prioritario de la | Tercer objetivo general del
de prioridad de la PCTI | ENCTI PENCTI
ialia.lavigelusidn socral I[nclusion digital y | Produccién tecnoldgica para la

popularizacién de la CTI.

Produccion tecnologica para
inclusion y desarrollo social se
introduce de forma general y
ocupa posicion marginal.

Creacion de SECIS

inclusién social se introducen
como prioridades generales y
amplias pero sin delimitar
metas especificas,

Concepcion tedrica

Economia del conocimiento.
Determinismo tecnoldgico

Transferencia de

conocimientos

Economia del conocimiento.

Sistemas de Innovacion
socialmente orientados (Sutz,
BID)

Transferencia
conocimientos

de

En sintesis, existen similitudes y diferencias en el proceso de insercion de los temas de inclusion

social en planes y documentos de CTI de Brasil y Uruguay. En primer lugar, en los dos paises se
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encuentra un contexto politico favorable para la insercidon de estos temas, determinado por la
asuncion de gobiernos progresistas en ambos (PT y FA). Por otra parte, existe un acercamiento a
procesos participativos y deliberativos en la elaboracion de los Planes nacionales de CTI, con la
diferencia de que en el caso brasilero este proceso se da de forma mas amplia y con participacion

de organizaciones sociales ademas de los actores clasicos de esta politica.

Otra similitud encontrada responde a la prioridad asignada a nivel del discurso a estos temas. En
este sentido, si bien son colocados como objetivos generales de los planes y estrategias
nacionales de ambos paises, lo cual implica una relevancia considerable, en sus contenidos y
vinculacidon con otros temas quedan subordinados a logicas de competencia y crecimiento
economico. Sin proponer verdaderos cambios en la racionalidad que orienta la PCTI en términos
generales, basada en la neutralidad de la ciencia. La incorporacion de estos temas se da como
compensatoria de las desigualdades e inequidades generadas por el sistema econdmico y sin
considerar una reorientacion general de los fines del desarrollo cientifico y tecnoldgico vinculada

a laresolucion de problemas sociales estructurales.

En relaciéon al contenido de esos objetivos se encuentran también algunas diferencias entre
ambos paises: mientras en Brasil se alude a acciones y metas especificos, en Uruguay el

contenido es mas general, dificultando la medicion de resultados.

Por ultimo, las concepciones teoricas de base que orientan los planes son diferentes. En el caso
de Uruguay se constata en el aspecto especifico de inclusion social una utilizacion de conceptos
provenientes de la perspectiva de Sistemas de innovacion socialmente orientados. En el caso de
Brasil no se encuentra en este aspecto sustentacion conceptual vinculada a los enfoques tedricos
de CTS desarrollados en la regién en el dltimo siglo y que fueron presentados en este trabajo,
prevaleciendo una concepcidn lineal del vinculo entre CTI e inclusion social, en la cual se
considera al desarrollo cientifico-tecnolégico capaz por si mismo de promover la inclusién y el
desarrollo social. La nocion de Tecnologia Social se plantea una sola vez en la ENCTI brasilera,
con un matiz acotado a la inclusién productiva, mediante la transferencia de tecnologias a
pequerios emprendimientos. Estos aspectos se presentan como subordinados a las metas

econdmicas y de insercion internacional como pais tecnoldgicamente desarrollado.

Con la finalidad de contrastar los objetivos y lineamientos de la politica de ciencia y tecnologia

para la inclusion social analizados con las acciones e instrumentos concretos que se llevaron a
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cabo en el periodo, se abordan en el capitulo siguiente las caracteristicas de dichos instrumentos

y en el ultimo capitulo se analizaran los recursos asignados en cada pais.
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Capitulo 4: Instrumentos de politica CTI para la Inclusion Social
En este capitulo se analizan los instrumentos implementados en el periodo analizado que
responden a los documentos y planes de gobierno en materia de Ciencia, Tecnologia e

[nnovacion para la Inclusion Social de ambos paises.

En la primera seccidon se presentan los instrumentos y sus caracteristicas, implementados en

Brasil en el marco de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia para la Inclusion Social (SECIS).

En la segunda seccidon se analizan los instrumentos ejecutados por la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacion de Uruguay (ANII) y por la Comision Sectorial de Investigacion

Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica, referidos a CTI para la Inclusion Social.

Por dltimo, se analizan las similitudes y diferencias entre ambos paises en cuanto a

caracteristicas de los instrumentos presentados.

4.1. Brasil: Instrumentos de PCTI para la inclusion social 2003-2015

A partir de los planes elaborados que ponen en la agenda de la PCTI brasilera los temas de
Inclusién y Desarrollo Social y con la finalidad de poner en préctica el tercer objetivo del Plan de
accion, la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia (SECIS) del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia comienza a implementar una serie de instrumentos que se dividen en dos grandes

lineas de accion: Difusion y popularizacion de la CyT y Tecnologias para el desarrollo social.

A la definicidn de estos instrumentos como los efectivos integrantes de la PCTDS se llega por la
influencia de actores académicos vinculados politicamente con el gobierno del PT, que venian
desarrollando investigaciones en estos temas. Segin uno de los referentes entrevistados,
integrante del Instituto Brasilero de Informacion en Ciencia y Tecnologia del Ministerio (IBICT-
MCT), la racionalidad que llevd a la creacion de esos instrumentos fue definida de forma
personal y poco institucionalizada.

“Haviam os ‘‘donos” ou “patronos” desses temas, com os quais eles eram

identificados. Os Centros Vocacionais Tecnologicos (CVT) eram obra do Deputado

Federal e ex-reitor da Universidade Federal do Ceara, Ariosto Holanda; As

Olimpiadas Brasileiras de Matematica foram impulsionadas por I[ldeu Moreira,
professor de fisica da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), influente
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militante do PT que se tornou diretor do Departamento de Popularizagio e Difusio da
Ciéncia da Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social entre
2003 e 2013; Ildeu também sustentou inicialmente o programa de Arranjos
Produtivos Locais (APLs) notabilizados nos trabalhos de Helena Lastres e José
Cassiolato, ambos do Instituto de Economia da UFRJ” (Analista del IBICT-MCT).

En este sentido, existieron organizaciones y grupos con proximidad politica que jugaron un papel
importante en la definicion de la ejecucion de la PCTDS, logrando institucionalizar algunas de

sus demandas,

“Os grupos com maior interagdo ¢ aproximagio politica, no caso com o Partido
Socialista Brasileiio (PSB), em 2003, foram os que lideraram e foram incorporados na
SECIS para executarem as politicas. (O PSB foi o partido que liderou o ministério,
praticamente, durante os dois mandatos de Lula (...). A inclusdo digital, as a¢des de
economia solidaria, os APLs, os programas agrarios, como o PAA (aquisigdo de
alimentos), o PNAE (alimentagdo escolar), entre muitos. Cada inicitativa destas
estava alicercada por um conjunto de organizagdes sociais que ja militavam sobre
essas demandas.” (Integrante del IBICT-MCT)

A esto se suma como aspecto positivo del proceso el papel jugado por la Financiadora de
Estudios y Proyectos (FINEP)'!, que apoy6 desde un inicio estos temas y actud vinculada a la
Red de Tecnologia Social (RTS), facilitando la generacion de redes entre las organizaciones

sociales y los programas estatales.

Otro entrevistado docente del Instituto de Geociencias de Unicamp, deja claro la importancia del

papel jugado por esta institucion:

“Hay que rescatar el papel de la FINEP, de hecho, las otras instituciones no abrazaron el
tema de forma considerable, la FINEP si (...) un grupo de profesionales de la FINEP que
comenzo6 desde adentro, no fue algo que salié de fuera para dentro, sino algo que brotd de
la propia institucion, comenzaron ese debate y comenzaron a proponer cosas muy
interesantes. Ahi tuvieron esa ligazon con la RTS (Red de Tecnologia Social), que fue
muy importante para dar visibilidad a esa discusién. Y la FINEP acabd actuando no solo
como una financiadora de estudios y proyectos sino también como una facilitadora y
movilizadora de redes, fue realmente una institucién importante en todo ese proceso.”
(Entrevista a docente de Universidad de Campinas, 2016)

" La Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) es un organismo publico ejecutor del Ministerio de Ciencia'y
Tecnologia creada en 1967, tiene por finalidad apoyar estudios, proyectos y programas de interés para el desarrollo
economico, social, cientifico y tecnologico del pais, considerando las metas y prioridades scctoriales establecidas en
los planes del gobierno federal (Decreto del Poder Ejecutivo N°1808 de 1996)
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Dentro de la primer linea de accién de la SECIS se encontraban los instrumentos Olimpiada
Brasilera de Matematicas de las Escuelas Publicas (OBMEP), Apoyo a proyectos y eventos de
divulgacion y educacion cientifica, Apoyo a la creacion y desarrollo de centros y museos de CTI,
Contenidos digitales multimedia para la educacién cientifica y Popularizacién de la CTI en

internet.

La segunda linea de accion estaba compuesta por los instrumentos: Centros Vocacionales
Tecnoldgicos (CVTs), Inclusion digital, Investigacion, Innovacion y extension tecnoldgica para
el desarrollo social, Programa comunitario de tecnologia y ciudadania, Arreglos productivos
locales, Apoyo a la [+D aplicada a la seguridad alimentaria, [+D en temas agropecuarios y

agroindustriales y Capacitacion en CTI para el desarrollo social.

A partir de 2012, conforme a lo dispuesto en la ENCTI 2012-2015, las lineas de actuacién de la
SECIS se estructuran en dos grandes programas prioritarios: “Ciencia, tecnologia e innovacion
para el desarrollo social” y “Tecnologias de la informacion y comunicacion”. El primero esta
compuesto por cuatro instrumentos: i) “Popularizacion de la CTl y mejoria de ensefianza de las
ciencias™; ii) “Inclusion Productiva y Social”; iii) “Tecnologias Asistivas™; y iv) “Tecnologias
para ciudades sustentables”. Se observa que las dos primeras vertientes dan continuidad a
algunas de las acciones de politica establecidas desde 2004; las otras dos vertientes incorporan
nuevos temas al espectro de la CTI para la inclusion social. El segundo programa esta destinado
a fomentar la inclusion digital. Las vertientes de ambos programas se traducen, para su

operacionalizacion, en los llamados “Programas estructurantes de CTI para el desarrollo social”.

Estos instrumentos son implementados por el MCTI a través de sus agencias ejecutoras (CNPqy
FINEP), en algunos casos participan otros organismos en su ejecucion como el Ministerio de

Educacion y Cultura (ej: Contenidos digitales multimedia para la educacion cientifica).

En las Tablas 2 y 3 se detallan los objetivos de cada uno de los instrumentos que componen cada
linea de accion o programa estructurante divididos en los dos periodos: el primero va desde el
inicio de la PCTDS hasta la finalizaciéon del Plan de accion 2007-2010, el segundo periodo
corresponde a la ENCTI (2012-2015), que como se menciono, introduce algunas modificaciones

en los instrumentos que se venian implementando en los dos planes anteriores.



Tabla 3: Lineas de actuacion SECIS 2004-2010

A. Difusiény popularizacién de la CyT

conocimiento.

Objetivo: Promover la mejora de la educacion cientifica, la popularizacion de la CyT y la apropiacidon social del

Instrumento

Objetivos

Olimpiada Brasilera de Matematica de las
escuelas publicas (OBMEP)

Consolidar y ampliar la Olimpiada Brasilera de Matemdtica de las
Escuelas Publicas (OBMEP), con el objetivo de estimular y promover
el estudio de las matemadticas entre alumnos de las escuelas publicas,
contribuyendo para la mejora de la calidad de la educacion bdsica;
identificar jovenes talentos e incentivar su ingreso en las dreas
cientificas y tecnoldgicas; y promover la inclusion social por medio de
la difusion del conocimiento.

Apoyo a proyectos y eventos de divulgacion y
educacion cientifica.

Promover, fomentar y apoyar actividades de divulgacidn cientifico-
tecnoldgica y de innovacion y de desarrollo de la ensefianza de
ciencias realizadas por instituciones de ensefianza e investigacion,
entidades cientifico-tecnoldgicas y de innovacion, drganos
gubernamentales y otras organizaciones, asi como consolidar y
expandir la Semana Nacional de C&T (SNCT).

Apoyo a la creacion y al desarrollo de centros 'y
museos de ciencia, tecnologia e innovacion

Ampliar y desarrollar la red de popularizacion de CTl en el paisy la
articulacion de los centros y museos de CTI entre si. Aumentar la
cantidad y mejorar la distribucion regional de centros y museos de
CT!, planetarios, observetorios, parques de ciencias, OCCAS (Oficinas
de Ciencia Cultura y Arte), actividades itinerantes de divulgacion de
CTl, etc. Estimular a las universidades e instituciones de investigacion
a integrarse en las actividades de educacion y divulgacion cientifico-
tecnoldgica y de innovacion.

Contenidos  digitales multimedia para
educacion cientifica y popularizacion de la CTI
en internet

Producir contenidos digitales de educacion en diversas plataformas,
en las dreas de Matemadtica, Lengua Portuguesa, Fisica, Quimica y
Biologia de ensefianza bdsica, destinados a constituir el portal
educacional para profesores, a fin de fortalecer la practica docente
en la ensefianza basica y contribuir para la mejora y modernizacion
de los procesos de enseiianza y de aprendizaje. Promovery estimular
la creacién de sitios y portales de popularizacion de la CTl en
Internet, asi como la integracion de diversos medios como radio, TV e
Internet.

B. Tecnologia para el desarrollo social

productiva y social.

Objetivo: Desarrollar y aplicar tecnologias sociales y promover la extension tecnoldgica para la inclusion




Implementacion y modernizacion de
centros vocacionales tecnologicos.

Consolidar 'y expandir el programa de Centros Vocacionales
Tecnoldgicos/CVTs, buscando fortalecer la red nacional de difusion y
Popularizacion de la C&T, ampliando la oferta de puntos de acceso al
conocimiento cientifico y tecnoldgico. Fortalecer los sistemas locales y
regionales de CTI, por medio de la integracién de las capacidades de los
actores locales. Contribuir para la mejoria de la educacién cientifica,
proporcionando cursos de formacidn técnica y/o profesional, presencial o a
distancia, en el drea cientifico-tecnoldgica. Fortalecer 1a vocacion regional
por medio del aprovechamiento de las oportunidades sectoriales (arreglos o
procesos productivos locales) ya existentes o emergentes. Reforzar la
infraestructura instalada de I&D necesaria para el proceso de generacion,
adaptacion y difusion del conocimiento cientifico-tecnoldgico. Favorecer la
transferencia de Tecnologias Sociales como medio de contribucion al
desarrollo regional, con énfasis en la inclusion social y reduccion de las
disparidades locales; ampliar la atencion para otros sectores productivos
con gran convergencia e impacto en |a generacion de empleo y renta.

Programa nacional de inclusion digital (del
Ministerio de las Comunicaciones,
parcialmente asumido por el MCT)

Proporcionar a la poblacién menos favorecida acceso a las facilidades de las
tecnologias de la informacién, capacitando jovenes para el mercado de
trabajo y trabajadores en practicas relacionadas con la informadtica.

Apoyo a la investigacion, innovacion vy
extensidn tecnoldgica para el desarrollo
social

Apoyar proyectos y programas orientados a la investigacion, innovacion y
extension de tecnologias para el desarrollo social, buscando contribuir a la
solucion de problemas sociales con la utilizacion de herramientas de
tecnologia asistiva, trabajo y renta, habitacion, saneamiento ambiental,
agricultura familiar, educacidn, deporte y ocio.

Programa Comunitario de Tecnologia y
Ciudadania

Construir una base de conocimientos cientificos y tecnoldgicos en
actividades agroindustriales de interés nacional o regional orientadas a los
emprendimientos de pequefio porte en actividad de la industria algodonera
con baja capacidad de insercion social y econdmica, para atender a los
productores, trabajadores y comunidades ligadas a la produccidn agricola
de base familiar, asentamientos de la reforma agraria y comunidades
tradicionales en el Semiarido Nordestino.

C,T&l para el desarrolio regional con
enfoque en desarrollo local — Arreglos
Productivos locales(APLs)

Promover el desarrollo regional y local por medio de innovaciones que
aumenten la competitividad y generen renta en los APLs. Apoyar la
promocion del desarrollo regional y fomentar asociaciones entre institutos
de ID+i, universidades y sectores productivos, contribuyendo para la
solucion de problemas sociales y para el desarrollo sustentable.

Apoyo a la |+D aplicada a la seguridad
alimentaria y nutricional

Apoyar proyectos de investigacion, estudios, programas y acciones
destinados al desarrollo de la seguridad alimentaria y nutricional, a fin de
garantizar a todos el acceso regular y permanente a alimentos de calidad,
en cantidad suficiente, sin comprometer el acceso a otras necesidades
esenciales, teniendo como base practicas alimentarias promotoras de la
salud, que respeten la diversidad cultural y que sean social, econémica y
ambientalmente sustentables, contribuyendo asi a la inclusiéon social y Ia
reduccion de las desigualdades regionales.

I+D en temas  agropecuarios Yy

agroindustriales para la insercion social

Financiar proyectos de produccion y procesamiento orientados a la
atencion de la demanda en agroecologia, orgdnica y extractivista
sustentable. Realizar eventos para difusion y transferencia de tecnologias
orientadas a la pequefia agroindustria; capacitar familias en procesos
productivos con énfasis en 1a agroindustria.

Capacitacion en C,T&l para el desarrollo
social

Desencadenar un proceso de discusion y capacitacion sobre C&T vy
desarrollo social junto a la comunidad cientifica y tecnoldgica, estudiantes,
movimientos sociales, funcionarios publicos y sociedad en general,
buscando aumentar I3 capacidad de atender las demandas cognitivas de la
inclusion social mediante la utilizacion del potencial existente en las
instituciones publicas de ensefianza e investigacion.

Fuente: Dias, 2012 p.165-167.




Tabla 4: Programas estructurantes, SECIS-MCTI (2012-2015)

Programa “Ciencia, tecnologia e innovacién para el desarrollo social”

Objetivo: desarrollar y difundir conocimiento y soluciones creativas para la inclusion productiva y social, la
mejoria de la calidad de vida y el ejercicio de la ciudadania

Programa estructurante

Objetivo

Acciones

Popularizacion de la CTI

y mejora de la
ensefianza de las
ciencias

Promover la mejora de la educacion
cientifica, la popularizacion de la CyT y la
apropiacion social del conocimiento

e Apoyo a proyectos y eventos de divulgacion
cientifica (Semana Nacional de CyT y diversos
eventos de popularizacion).

e Expansion y fortalecimiento de ferias y
olimpiadas de ciencias como la Olimpiada
Brasilera de Ciencias, Matematicas y TICS.

e Mejoramiento y ampliacién de museos y
espacios de divulgacion interactivos

Inclusion productiva y
social

Desarrollar y aplicar tecnologias sociales
y promover la extension tecnoldgica para
la inclusién productivay social

e Apoyo a la implantacion y modernizacion de
los centros vocacionales tecnoldgicos. Esto se
vincula a cinco temas:

- Fomento a la [+D para
productivos locales (APL);

los arreglos

-1 Desarrollo de los territorios de la ciudadania;
— Agricultura familiar de base ecoldgica;

— Desarrollo de las comunidades tradicionales ;
— Desarrollo de las regiones norte y noreste.

s Apoyo a tecnologias para el desarrollo e
inclusion social

Tecnologias de asistencia
(TA)

Mejorar y fomentar los procesos de [+D
en tecnologia asistiva, asi como divulgar
los productos disponibles en el mercado
nacional como forma de promover el
acceso a los usuarios de TA.

Creacion del Centro Nacional de Referencia en
TA

e Creacion de la red nacional de nucleos en 1+D
en TA

e Creacion del de innovacion

tecnoldgica en TA

programa

e Estructuracion y manutencion del catdlogo
nacional de productos de TA

Tecnologias para
ciudades sustentables

Desarrollar y difundir tecnologias que
contribuyan para que las ciudades sean
econdmicamente viables, socialmente
justas y ambientalmente sustentables.

Apoyo a innovaciones tecnoldgicas para el
desarrollo de construcciones sustentables de
interés social, movilidad y transporte colectivo,
saneamiento ambiental y fuentes alternativas
de energia.

e Apoyo al desarrollo vy
tecnologias para la colecta,
reciclaje de residuos solidos.

aplicacion de
tratamiento vy

Seguridad alimentaria y
nutricional

Contribuir a la seguridad alimentaria y
nutricional de los grupos mas

Seminario de Investigacion
alimentaria y nutricional (SAN).

en seguridad
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vulnerables de la poblacidn brasilera. s Acompafamiento y articulacion de diversos
proyectos de la Red Nacional en investigacion,
desarrollo y extension en SAN.

s Presentacion del espacio seguridad
alimentaria y nutricional en la Semana Nacional
de la CyT.

Fuente: Arancibia, 2017:208.

Se observa una diversidad de instrumentos que responden a diversos temas como seguridad
alimentaria, tecnologia para ciudades sustentables, discapacidad, inclusién productiva,
popularizacién y difusion de la CTI, agroindustria, etc. Esto puede estar ligado a la existencia de
una diversidad de actores influyentes en el proceso de institucionalizacién de la politica, como se
menciond anteriormente, entre los cuales se encuentran concepciones diferentes de
exclusion/inclusion social, lo que llevd a la creacion de distintos instrumentos con diversas

tematicas y orientaciones (Dias, 2012).

Tomando en consideracion las concepciones de inclusion social desarrolladas en el capitulo
tedrico es posible vincular estos instrumentos a dichas concepciones. Dentro de la primer linea
de acciones relacionadas a la difusién y popularizacion de la ciencia, asi como en el programa de
inclusion digital y de centros vocacionales tecnoldgicos, encontramos una gama de instrumentos
con objetivos que pueden vincularse a una perspectiva compensatoria de la innovacion para la
inclusion social, con medidas que pretenden reducir los riesgos generados por las desigualdades
de acceso al conocimiento y las “brechas digitales” que producen los procesos de desarrollo
cientifico y tecnoldgico. En ese sentido, las medidas elaboradas pretenden evitar la exclusion
social en aquellos escenarios donde los cambios técnicos producen efectos negativos sobre el

empleo y el medio ambiente. (Rodriguez Gusta, 2008:5).

En cuanto al programa “Tecnologias asistivas”, se trataba de estimular los esfuerzos privados de
innovacidn mediante el otorgamiento de subvenciones y créditos subsidiados a las empresas para
que, junto con instituciones académicas, realizasen proyectos de desarrollo tecnologico e
innovaciéon de productos, procesos y servicios destinados a las personas con deficiencias.
También contaba con una linea de provision de este tipo de tecnologias para personas
discapacitadas de baja renta, mediante el establecimiento de lineas de crédito para adquirir estos

productos tecnoldgicos. En este sentido, el programa se encuadrd en la nocion de pro-inclusive
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. . 12 . ., .
innovations: poors as end consumers -, que promueve la inclusién de grupos de bajos recursos

como consumidores de innovaciones (Arancibia, 2017:21).

Existe otra linea de acciones desarrolladas por la propia SECIS que puede ser vinculada con
perspectivas mas integrales de la inclusion social, tales como los programas de: Arreglos
Productivos Locales (APLs), [+D en temas agropecuarios y agroindustriales para la insercion
social, Apoyo a la Investigacion, Innovacion y extension tecnoldgica para el desarrollo social,
Seguridad Alimentaria y nutricional, Inclusién productiva y social. Algunas de estas acciones se
orientan a la generacién de conocimientos (basicos y aplicados) cuyas agendas estén inspiradas
en la necesidad de resolver problemas sociales especificos (vivienda accesible, ciertos temas de
salud, etc.) asi como a acciones destinadas al fomento de empresas situadas en la economia
social, con el fin de generar innovaciones organizativas y/o técnicas en aras de garantizar
mayores niveles de empleo entre poblaciones con dificultades para insertarse en el ambito formal
(Rodriguez Gusta, 2008:6). Por tanto, responden en su concepcion a una ldgica que contempla
los procesos mas integrales que llevan a la inclusion o exclusion de las personas en la sociedad,
apuntando a acciones sostenidas y con participacion de las poblaciones involucradas en estos

procesos de generacidn de conocimiento y desarrollo de tecnologias.

En este sentido, el programa “CTI para el desarrollo regional con énfasis en ¢l desarrollo local —
Arreglos Productivos Locales”, agrega un enfoque territorial y de desarrollo regional de la
Amazonia dentro de los instrumentos brasileros, aspecto considerado como importante en la
definicion de PCTI para la inclusion social desde las modemas teorias de innovacion. Dichas
teorias ponen su €nfasis en la dimension geografica de las asociaciones productivas y las redes,
destacando su enraizamiento en las localidades especificas (Boscherini y Poma, 2000). En este
programa se constata ademds una fuerte participacion de las universidades en los proyectos de

elaboracion e implementacion de innovaciones junto a las comunidades locales de la amazonia.

Ademas de los instrumentos mencionados, se encuentran otras experiencias dispersas, bajo la

ejecucion de otros ministerios u organismos en articulacion con organizaciones de la sociedad

2 Este enfoque sugiere que las empresas multinacionales atiendan las necesidades de los pobres y los vean como
“emprendedores incansables y creativos y consumidores conscientes y con valor™ (Prahalad, 2006, p. 17). Se apuesta
por fortalecer el acceso de las personas de bajos recursos al consumo a través de programas de transferencia de
renta, microcréditos y alianzas empresariales con ONGs que propicien modelos de negocios innovadores y que
ayuden a desarrollar nuevos mercados en la base de la piramide 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 también denominada “innovacion frugal™ (Woolridge, 2010).
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civil, que si bien no son consideradas dentro de la PCTDS pueden considerarse como programas
de desarrollo de tecnologias sociales. Es el caso del Programa PAIS (SEBRAE- Ministerio de
Integracién Regional), el Programa “Un millon de Cisternas” (ASA- Agencia Nacional de
Aguas). Ambas experiencias implementaron soluciones para poblaciones vulnerables de varias
regiones del pais (SEBRAE, 2009; ASA, 2008). Uno de los referentes entrevistados considera
estos programas como un resultado positivo de la inclusion de estos temas en la agenda publica,
que se consolidan a partir de la creacion de la PCTDS vy las discusiones entre los diversos actores
en el marco de la Red de Tecnologia Social (RTS). Sin embargo, entiende que no se logro, a
partir de estas acciones, construir una politica o red fuerte que incluyera y articulara estas

experiencias.

“Se ndo tivermos efetivamente uima politica de estado para CTI para inclusdo social,
ainda temos algumas ag¢des importantes que foram consolidadas. Mais ligados as
tecnologias sociais, temos alguns como o programa "Um milhdo de cisternas", o
programa PAIS de agroecologia integrada sustentavel, "Mini usinas", "Biodigestores" e
muitas outras coisas que normalmente ndo estdo relacionadas a tecnologias sociais ndo
sdo compreendidas com isso rotulo, mas sdo isso, sio experiéncias que se encaixam
perfeitamente 4. Coisas muito importantes nas tecnologias de assisténcia, incluindo
envolvimento de uma nova produgdo de conhecimento. Mas ndo encontramos um
modelo que permitisse que essas inovagdes constituissem um sistema permanente, a
longo prazo pelo menos, uma rede que seria sustentada pela geragdo de inovagdes que
penetrem no proprio tecido social. Eles estdo sempre muito isolados” (Entrevista a
docente Universidad de Campinas, 2016).

El ex Director del Departamento de Articulacion y Formacion de la Secretaria de Inclusion
Digital del Ministerio de las Comunicaciones, menciona la falta de articulacion y coordinacion
entre las diversas acciones referidas a CTI para la inclusion social de los distintos ministerios

como una caracteristica de la experiencia brasilera,

“Foram criados os instrumentos, porém, os esforgos de varias frentes pela inclusdo
social continuaram pulverizadas em varios ministérios, sem coesdo e forga. O exemplo
mais claro disso € sobre as diversas agdes de inclusdo digital; foram talvez quase uma
dezena de ministérios, secretarias e 6rgdos que tinham iniciativas de ID, mas elas ndo
se juntavam, sem coordenagdo e, muitas vezes, com sobreposicdo. Em muitas
iniciativas para inclusdo social, faltou uma estratégia global, de governo, porque muitas
frentes de trabalho eram dispersas e sem didlogo com outros 6rgdos que faziam
praticamente a mesma coisa.” (Entrevista a director de ID-Ministerio de las
Comunicaciones).
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En el proximo apartado se presentan los principales instrumentos de CTI para la inclusidn social

desarrollados a partir del PENCTI en Uruguay.

4.2. Uruguay: Acciones implementadas en PCTI para la inclusién social

En el caso de Uruguay se seleccionan dos instituciones para el analisis de instrumentos, la
Agencia Nacional de Investigacién e Innovacion (ANID)", encargada de llevar adelante los
lineamientos del Plan Estratégico Nacional (PENCTI) y la Comision Sectorial de Investigacion

Cientifica de la Universidad de la Republica (CSIC-UdelaR).

Con anterioridad a la vigencia del PENCTI, a partir del afio 2003, se comienza a implementar en
la CSIC™ el programa de “Proyectos de investigacion e innovacion orientados a la inclusion
social”. Este programa constituye el primer antecedente de fondos publicos orientados a estos
temas en el pais, en este caso dentro de la Universidad de la Republica. Si bien esta institucion,
debido a su autonomia como organismo universitario, no se encuentra necesariamente vinculada
a la implementacion del Plan Estratégico Nacional, se entendid pertinente analizar este programa
por ser una iniciativa que surge y es implementada desde la academia con la finalidad de apoyar
y promover la orientacion de la inversion de fondos publicos hacia proyectos de CTI para la
inclusidn y el desarrollo social. La preocupacién de la comunidad académica por estos temas a
principios de la década del 2000, a partir de la sensibilizacién por la crisis socioecondmica
experimentada en Uruguay, y el surgimiento de una iniciativa de este tipo es un dato a considerar
en el analisis propuesto por este trabajo. A esto se agrega que esta experiencia se da con
anterioridad a la insercion de los temas de CTI para la inclusién social en la agenda de la PCTI,

tal como fue resefiado en el capitulo anterior.

En el afio 2007, a partir de la creacion de la ANII, se comienzan a implementar otros tres
instrumentos que responden al tercer objetivo de lo que un poco después seria el PENCTTI; estos
son: Proyectos de alto impacto social, Popularizacion de la CTI y Fondo de Inclusién Social.
Aunque se comenzaron a implementar antes de la aprobacion del Plan, ocurrié en el medio de su

proceso de discusion, a diferencia del Programa implementado por CSIC.

" Organismo gubernamental creado por decreto en 2007 con el fin de ejecutar planes, programas e
instrumentos destinados a promover y financiar la investigacion e innovacion.
' Organismo universitario de promocion y financiamiento de la investigacion.
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A continuacion se presenta el contenido de cada uno de estos instrumentos.

-Programa “Proyectos de Investigacion e Innovacion orientados a la Inclusiéon Social”,
Comision Sectorial de Investigacion Cientifica, UdelaR

Para comenzar a analizar las acciones implementadas en el periodo, es necesario primero hacer
referencia a los antecedentes inmediatos del Programa que se desarrolla desde 2003. A partir de
la crisis que afectd al pais en los primeros afios del 2000, se cred en la Universidad de la
Republica una Comision Social Consultiva; en ella se reunian diversos actores sociales con el fin
de brindar aportes a los problemas sociales que afectaban al pais. En este marco la CSIC

presento un Programa de Atencion a la Emergencia Social (Agresta, 2012: 155).

De esta forma, la UdelaR inici6 el primer programa de proyectos de investigacion e innovacion
orientados a la inclusion social. La primera convocatoria se realizd en 2003, teniendo como
objetivo financiar proyectos de investigacion que estudiaran “uno o varios de los aspectos de la
situacion de emergencia social que viven diversos sectores de la poblacion y propongan

soluciones/respuestas/alternativas que la atiendan™'?.

En la actualidad, el programa financia investigaciones orientadas a problemas, a diferencia de los
programas de financiamiento a la [+D, que tienen agenda libre. Especificamente, busca el
abordaje de problemas sociales
“que limitan significativamente la calidad de vida o supervivencia de sectores de la
poblacidn, cuya solucion requiere, entre otros elementos, de la creacion de conocimiento
nuevo y que cuenten con el compromiso de los actores cuya participacion en la
implementacion de las soluciones es imprescindible, para que, en caso de que el proceso

de investigacion resulte exitoso, se apliquen efectivamente los resultados obtenidos”
(Agresta, 2012: 157).

El abordaje de los objetivos del instrumento se puede vincular a una perspectiva integral de la
inclusion social, la busqueda de soluciones a los problemas sociales a partir del desarrollo de
conocimiento toma en cuenta y prioriza la participacion de los actores en el proceso de
elaboracion e implementacién de las soluciones y no una construcciéon de soluciones desde los

expertos aislada de las necesidades y problemas reales que enfrentan los actores involucrados.

-Programas de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion

"> CSIC, Proyectos de investigacion que aticndan la situacion de emergencia social, Bases 2003.



La ANII implementa, desde su formacion en 2007, los instrumentos correspondientes a lo que
luego serian los objetivos del PENCTI, aprobado en 2010. En este trabajo se analizan los

correspondientes al tercer objetivo, que como se menciond, refiere a CTI para la inclusion social.

En los Planes Operativos Anuales de ANII se encuentran cinco componentes; en el Componente
2, denominado “Fortalecimiento y Orientacion de la Investigacion™, se ubican, entre otros, los
tres instrumentos que responden al objetivo 3 del plan: la convocatoria a Proyectos de
investigacion de Alto Impacto Social, el Fondo de Inclusion Social y el sub-componente

“Popularizacion de la Ciencia y la Tecnologia ™.

El Componente 2 apunta a “potenciar la investigacion cicentifico-tecnoldgica, el desarrollo de
capital humano y la transferencia de conocimientos hacia las redes productivas y la sociedad en
general”. Estd compuesto por tres subcomponentes: 1) Promocién de la Excelencia en
Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, 2) Popularizacion de la Ciencia y la Tecnologia y 3)
Capital humano. Dentro del subcomponente 1, destinado a fortalecer las capacidades nacionales
de investigacion y generacion de conocimiento, se encuentran los siguientes instrumentos:
[nvestigacion Fundamental, Investigacion Aplicada, Alto Impacto Social, Fondo Sectorial Salud,

Fondo Sectorial Innovagro, Fondo Sectorial Energia y Fondo de Inclusion Social.

En relacién a los objetivos del presente trabajo, se analizan los tres instrumentos relacionados

directa o indirectamente con el fomento de la CTI para la Inclusién Social.

- Proyectos de investigacion de Alto impacto social: su objetivo es el “apoyo a proycctos de
investigacion, desarrollo e innovacion cuyos resultados provoquen alto impacto social, es decir,

mayores grados de bienestar social para los ciudadanos del pais”(ANII-ISA, 2011:43).

- Fondo de inclusion social: implementado con el objetivo de “apoyar proyectos de investigacion
o innovacion cuyos resultados o escalonamientos -respectivamente- redunden en soluciones
innovadoras para la inclusion social y/o econémica de personas que presenten discapacidades
fisicas y/o mentales” (ANII- ISA, 2011:43); tiene dos modalidades: grupos de investigacion y

empresas.

- Popularizacion de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion: su objetivo es fomentar la difusidn

y transferencia de conocimientos CTI hacia la sociedad en general (ANIL-ISA, 2011)



En relaciéon a las concepciones de inclusion social que presentan estos instrumentos, el de
Proyectos de Investigacion de Alto impacto social pareceria responder a una perspectiva mas
integral de la inclusién social, considerando a los actores involucrados en el proceso de
investigacion, mientras que el instrumentos de fondo de inclusion social parte de una perspectiva
mas bien compensatoria de la inclusion, elaborando soluciones “expertas” para incluir a sectores
de la poblacion con desventajas puntuales para el acceso a los beneficios sociales (discapacidad
fisica o mental). En el caso de éste ultimo, principalmente en su modalidad orientada a empresas,
se puede distinguir un encuadre en la perspectiva de pro-poor-inovations de los organismos

internacionales al pretender incorporar al sector privado generando una alternativa de negocio.

El instrumento de popularizacion de la CTI, por su parte, también responde a una concepcion
compensatoria en la que prevalecen acciones de caracter educativo y de divulgaciéon para

promover el “acceso” o “provision” de saberes y artefactos.

En el siguiente capitulo se presentan, analizan y comparan los presupuestos invertidos en los

instrumentos de CTI para la inclusion social de ambos paises.



Capitulo S: Presupuesto invertido en los instrumentos de politica en Brasil y Uruguay

5.1 Presupuesto invertido en la PCTDS brasilera 2003-2010
En el estudio del presupuesto asignado a estos instrumentos se encuentran diferentes montos
segln la fuente consultada. Se realiza a continuacion un andlisis comparativo de esas fuentes,

incluyendo secundarias y primarias.

Rodrigo Fonseca (2009), en su tesis doctoral, analiza el presupuesto invertido en la Politica de
Ciencia, Tecnologia para el Desarrollo Social (PCTDS) en Brasil, en el periodo 2003-2009. El
autor subdivide, para su analisis, lo ejecutado por la SECIS, donde incluye ademas los llamados
realizados por el CNPq, y por otro lado, los montos ejecutados por el Area de Tecnologia para el

Desarrollo Social de la Financiadora de Estudios y Proyectos (ATDS-FINEP).

Es pertinente aclarar que la FINEP es una de las principales agencias ejecutoras del MCT y que
la ATDS fue creada especialmente dentro de la agencia para la ejecucion de los programas de la

PCTDS.

Los montos establecidos por el autor son de un promedio de cerca de 13 millones de ddlares de
recursos presupuestales por afio en el periodo de 2003 a 2009. A esto se le agregan las enmiendas
parlamf:ntarials16 que suelen aprobar los parlamentarios y que determinan cambios en los
presupuestos planificados. En el 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 Secretaria en cada afio por tratarse de temas de interés politico. A partir de 2004
mas del 80% de esas enmiendas eran destinadas a los temas de Ciencia y Tecnologia para el
desarrollo social por afio. Esto repercute en un aumento considerable del valor disponible para
ejecucion de la SECIS. Cabe aclarar que en los datos utilizados por el autor no se encuentran los
montos exactos destinados cada afio para la PCTDS del total de las enmiendas realizadas al
presupuesto total del MCT, ni el total ejecutado por el MCT para el periodo analizado, por tanto,
no se pueden establecer porcentajes anuales de inversion para la PCTDS en referencia a dicho

presupuesto. Sin embargo estos datos aportan para visualizar la importancia que tuvieron estan

' 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 el Poder Ejecutivo.



enmiendas en el presupuesto asignados a la PCTDS en comparacion con el presupuesto base que

poseia esta politica, aportando recursos por cantidades 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 1994 a 2009. Es pertinente aclarar que en el

periodo 1994-2003 no existia la SECIS, por tanto se presentan solamente los montos por

enmiendas al presupuesto del MCT y el numero de enmiendas que realizaron los parlamentarios

al presupuesto para cada afio.

Tabla 5: Presupuesto SECIS 2003-2009 y Enmiendas Parlamentarias presentadas al
presupuesto del MCT 1994-2009 (en RS de 2008)

Ao Presupuesto Valor en USS Enmiendas al | Valor en USS N° Enmiendas
SECIS presupuesto (valor
al presupuesto
aprobado)

19947 | - - R$0,00 U$50,00 9
1995 - - R$268.151,54 U$S319.228,02 15

1996 S S R$7.649.213,53 US$S7.885.787,14 18

1997 - - R$11.107.339,17 U$S510.680.133,82 18

1998 - - R$20.117.703,58 U$S17.962.235,34 8

1999 - = R$15.986.805,94 US$S13.212.236,31 15

2000 - - R$31.386.313,47 US$S17.436.840,82 17

2001 = = R$16.288.685,63 U$58.396.229,71 4

2002 - - R$73.679.652,17 U$S31.895.953,32 10

2003 R$23.000.000 U$56.534.090,90 R$156.139.437,89 U$S44.357.794,85 6

2004 R$9.000.000 U$S3.125.000 R$100.813.774,92 US$S35.004.782,96 58

2005 R$33.000.000 U$S12.359.550,56 R$988.765.650,64 U$S370.324.213,72 527

2006 R$35.000.000 US$S14.957.264,96 R$551.327.240,60 U$5235.609.931,88 286

2007 R$35.000.000 US$S516.431.924,88 R$345.307.522,78 U$S162.116.207,88 180

7 = - .
"7 Entre 1994 y 2003 no existia la SECIS, por tanto se presentan solamente los montos correspondientes a las

enmiendas parlamentarias al presupuesto del MCT.




2008

R$42.000.000

US$S23.728.813,56

R$390.379.352,00

US$S220.553.306,21

295

2009

R$42.000.000

U$S18.025.751,07

R$441.523.565,00

US$S189.495.092,27

2L

Fuente: Fonseca 2009:38.

Figura 1. Presupuesto SECIS 2003-2009 y enmiendas parlamentarias al presupuesto 1994-

2009
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos Fonseca 20009.

En relacion al presupuesto ejecutado por la ATDS-FINEP en el periodo 2003-2008, el autor

establece a partir del analisis de las Relatorias de Gestion, un monto de entre US$ 6.743.374,66 a

USS$ 28.359.077,69. Esto representa entre un 3% y un 11% del presupuesto total anual de la

agencia.

Tabla 6: Total de recursos aplicados por la FINEPy por la ATDS 2003-2008

Afo FINEP total Valor en USS ATDS total Valor en USS %ATDS
/FINEP
2003 222.556.791,38 US$S63.226.361,19 23.736.678,82 US$S6.743.374,66 11%
2004 554.494.748,80 U$S5192.532.898,89 57.120.259,06 US$S19.833.423,28 10%
2005 687.573.795,43 US$S257.518.275,44 74.580.519,17 US$S27.932.778,71 11%
2006 1.214.752.113,92 | U$S519.124.835,00 36.885.924,43 US$S15.763.215,57 3%
2007 1.154.200.171,42 US$S541.878.014,75 33.142.511,14 US$S15.559.864,38 3%




1.173.639.344,23 | US$S663.073.075,84 50.195.567,52 US$S28.359.077,69 4%

Total 5.007.216.965,18 | US$S2.828.936.138,52 | 275.661.460,14 | U$S155.740.937,93 | 6%

Fuente: Fonseca (2009).

Por otro lado, Pimentel y Cavalcante (2012) en relacion al periodo 2003-2010 plantean que el
total de recursos destinados al tercer eje vertical de los 4 del ministerio, el que se relaciona con
los objetivos de este trabajo (1075 millones de dolares de 2010) representa el 5.6% del total del
presupuesto del MCTI para el periodo (19059 millones de délares de 2010). El mencionado eje
esta compuesto por dos programas: Inclusion Digital y Ciencia, Tecnologia e Innovacién para la

Inclusion y el Desarrollo Social.

Es pertinente destacar que los autores elaboraron este analisis del presupuesto en base a una
metodologia que contempla la colecta y sistematizacion de datos de los sistemas publicos de
planificacion y presupuesto: el Sistema de Informaciones Gerenciales y de Planificacion
(Sigplan)'® y los Sistemas Integrados de Datos Presupuestales (Sidor) y de Administracion

Financiera (Siafi)"®.

Los datos fueron organizados por los autores con la finalidad de evidenciar: i) los temas, areas
criticas y definicion de prioridades para las politicas CTI; ii) las formas de articulacion entre las
unidades del MCTI, los representantes del sector productivo y la comunidad cientifica y iii) los

mecanismos de financiamiento de las iniciativas sectoriales.

Los programas presupuestados fueron encuadrados en los ejes de actuacion del MCTI de acuerdo
con sus objetivos, respetando la metodologia utilizada por el Ministerio desde 2006 para agrupar
sus iniciativas. Sin embargo, agregaron los programas existentes de 2000 a 2006 para obtener la

serie historica completa para el periodo de analisis.

Luego de tabulados los valores fueron actualizados por medio del Indice de Precios al

" Estos sistemas son el resultado de interaccion colaborativa entre personas, tecnologias y procedimientos
orientados a solucionar problemas empresariales. Se diferencian de los sistemas de informacion comunes en que
paraanalizar la informacidn utilizan otros sistemas que se usan en las actividades operacionales de la

organizacion. El SigPlan permite monitorear la informacion agregada anualmente con el fin de tomar decisiones
sobre la asignacion de recursos, fortalecer la gestion para resultados y aumentar la transparencia. (Pérez y
Maldonado edits., 2015)

9 Los Sistemas Integrados de Administracion Financiera (SIAF), utilizados entre otros por el Estado Brasilero, son
sistemas informdticos que permiten administrar, me jorar y supervisar las operaciones de ingresos y gastos de las
Entidades del Estado, ademds de permitir la integracion de los procesos presupuestarios, contables y de tesoreria de
cada entidad.
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Consumidor Amplio (IPCA), medida utilizada en Brasil para medir variaciones de precios,

elaborado por el Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica (IBGE).

Tabla 7. Presupuesto ejecutado del MCTI por ejes de actuacion (en millones de reales de

2010)

Eje de politica

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Eje horizontal:
“Expansion y
consolidacion
del SNCTI™.

1.137,8

1331

132685

1.520,0

1.597.3

1.388.,9

1.469,2

1.669,

1

Eje wvertical I
“Politica
industrial”

658,1

728,7

940,2

1.795,5

2.071,2

2.788,6

Eje wvertical II
“I+D+i en
areas
estratégicas”

7717,3

1.042,3

936,

936,7

1.187,8

1.139,7

Eje vertical III
Inclusion y
desarrollo
social

3214

201,1

218,

396,6

411,9

Programas no
clasificables

89,5

146,7

161,5

182,6

175,3

Total
presupuesto
MCTI

2.765,6

3.744,0

4.679,3

5.137,8

6.184,6

Fuente: Pimentel y Cavalcante (2012).



Figura 2. Presupuesto ejecutado en MCT por eje de actuacion (en millones de

dolares)
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Por ultimo, la plataforma digital Aquarius, que es un instrumento de gobernanza publica que

pone a disposicion de la poblacion datos sobre la ejecucion de la politica de CTI en Brasil, refleja

otros resultados.

Solamente se utilizaron los datos de la plataforma para el periodo 2005-2011, ya que no se

encontraron para el resto de los afios (2003-2004, 2012-2015). Luego de un relevamiento

minucioso que implico la interpretacion de la forma de exposicion de los datos en la plataformay

la conversion a dolares de las sumas presentadas (tomando la cotizacion de cada afio), se

encontro que el presupuesto destinado a los programas del tercer eje vertical para dicho periodo

es de aproximadamente 468 millones de ddlares, lo cual representa un 2.4% del total del

presupuesto implementado por el Ministerio en el periodo (aproximadamente 1947 millones de

dolares).

Tabla 8: Presupuesto PCTDS en MCTI

Afio Presupuesto Total anual | Porcentaje | Institucion
comprometido | MCTI (US$S) del total presupuestaria
en PCTDS
(USS)

2005 34582021 1211302615 2,8% MCTI, CNPq vy

FNDCT




2006 55122391 1735062702 3,2% FNDCT y MCTI
2007 74563592 2056706426 3,6% FNDCT y MCTI
2008 133847786 2916685197 4,6% FNDCT y MCTI
2009 58577310 2614321416 2,2% FNDCT y MCTI
2010 111284321 4361317684 2,6% MCTI
2011 31876789 4572195508 0,7% MCTI

Fuente: Elaboracion propia con datos de Plataforma Aquarius.

Figura 3: Porcentaje PCTDS del presupuesto total MCTI
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de Plataforma A quarius.
Tabla 9: Comparacion entre distintas fuentes de datos
Fuente Afio | Presupuesto | Total anual Porcentaje | [nstitucion
comprometi | MCTI (USS) del total presupuestaria
do en
PCTDS
(USS)
Plataforma | 2005 | 34.582.021 1.211.302.615 2,8% MCTI, CNPq y
Aquarius FNDCT
2006 | 55.122.391 | 1.735.062.702 3,2% FNDCT y
MCTI




2007 | 74.563.592 | 2.056.706.426 3,6% FNDCT
MCTI
2008 | 133.847.786 | 2.916.685.197 4,6% FNDCT
MCTI
2009 | 58.577.310 |2.614.321.416 2,2% FNDCT
MCTI
2010 | 111.284.321 | 4.361.317.684 2,6% MCTI
2011 | 31.876.789 | 4.572.195.508 0,7% MCTI
Total | 499.854.210 | 19.467.591.548 | 2,6%
Pimentel y | 2003 | 1.477.272,7 | 770.568.181,81 | 0,2% MCTI
Cavalcante 2
2004 | 25.034.722, | 960.277.777,78 | 2,6% FNDCT
22 MCTI
2005 | 120.374.531 | 1.306.554.307,1 | 9,2% FNDCT
,84 2 MCTI, CNPq
2006 | 85.940.170, | 1.600.000.000 5,4% FNDCT
94 MCTI
2007 |102.394.366 | 1.964.976.525,8 | 5,2% FNDCT
,20 2 MCTI
2008 | 224.067.796 | 2.643.672.316,3 | 8,5% FNDCT
61 8 MCTI
2009 |97.424 892, | 2.205.064.377,6 | 4,4% FNDCT
70 8 MCTI
2010 |239.476.744 | 3.595.697.674,4 | 6,7% MCTI
,18 2
Total | 896.190.497 | 15.046.811.161, | 5,.9%
41 01

Fuente: Elaboracion propia.



Figura 4: Comparacion entre distintas fuentes de datos
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Fuente: Elaboracion propia.

Si se analiza el periodo 2005-2010, para el cual se cuenta con datos de las dos fuentes
(Plataforma Aquarius y Pimentel y Cavalcante), se encuentran diferencias considerables en el

presupuesto.

Para Pimentel y Cavalcante la inversion es de entre 85 y 224 millones. Dentro de dicho periodo
se registra un aumento progresivo hasta el afio 2005 donde la inversion asciende a 120 millones,
luego vuelve a descender hasta 2008 donde llega a 224 millones y desciende nuevamente a 97

millones en 2009, para volver a subir en el ultimo afio de la secuencia (239 millones).

Segun la Plataforma Aquarius (MCTI), se estima que se invirtieron entre 34 y 133 millones en
ese mismo periodo. Se presentan montos de inversion ascendentes hasta el afio 2008 en el cual se
llega a 133 millones, luego un descenso considerable en 2009 (58 millones), y vuelve a subir en

2010 (111); por altimo, presenta el valor mas bajo de la secuenciaen 2011 (31 millones).

Si consideramos los datos en relacion al presupuesto total del MCTI, la Plataforma Aquarius
establece una inversion de entre un 2,2% y un 4,6% en la PCTDS. En cambio Pimentel y
Cavalcante establecen para el mismo periodo una inversion que va del 4,4% al 9,2% del
presupuesto MCTI. Ambas fuentes coinciden en presentar valores elevados en los afios 2006,
2007 y 2008; en este ultimo los porcentajes en relacion al presupuesto total del MCTI llegan a

4,6% (Aquarius) y 8,5% (Pimentel y Cavalcante).

Las diferencias entre ambas fuentes corresponden a que Pimentel y Cavalcante (2012) incluyen

dentro del eje de actuacion Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el Desarrollo Social del MCTI
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al programa de inclusion digital. Mientras que en los datos elaborados a partir de la Plataforma
Aquarius no se considera este programa y se consideran solo las acciones agrupadas dentro del

programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion para la inclusion y el desarrollo social.

5.2 Relevancia de los instrumentos de PCTI para la inclusién social implementados en
Brasil.

El andlisis de los recursos expuestos por las diversas fuentes muestra la escasa relevancia
atribuida a la PCTDS en el marco del presupuesto total del MCTI. No obstante se constata una

tendencia incremental del presupuesto a largo plazo.

Los montos invertidos incluyen, como se menciond, una diversidad de instrumentos que se
implementan dentro de la PCTDS, los que responden a diversos temas, varios de los cuales no
corresponden necesariamente con las definiciones de tecnologias para la inclusion social
abordadas en el capitulo 1(como: inclusion digital, tecnologias asistivas y popularizaci¢n de la
CTI). De este modo, se puede afirmar que si se consideraran Unicamente los instrumentos

directamente vinculados a inclusion social el monto ejecutado seria mucho menor.

Por otro lado, la voluntad politica, fuertemente ligada a la prioridad que representaban estos
diversos temas, agrupados dentro de la PCTDS, en el programa del PT, se evidencia a través de
la utilizacion del mecanismo de enmiendas parlamentarias al proyecto de ley presupuestal
encaminado por el Poder Ejecutivo que generaron un impulso a los instrumentos establecidos y

su posterior consolidacion.

Esas enmiendas fueron el mecanismo utilizado por los parlamentarios para expresar su voluntad
politica hacia acciones orientadas a la inclusion y desarrollo social. De esta forma, los
instrumentos de politica analizados recibieron valores considerables a partir de 2005 mediante el
mecanismo de enmiendas parlamentarias. Segun Pimentel y Cavalcante (2012), desde el punto
de vista politico, esta fue la manera encontrada por los representantes del Poder Legislativo para
canalizar recursos en favor de sus regiones de origen, en temas referidos a la mejora de la calidad

de vida para comunidades vulnerables (Pimentel y Cavalcante, 2012: 23).

De esta forma, los instrumentos de la PCTDS al surgir en un contexto politico de fuerte impulso

al desarrollo social en todos los ambitos de la politica brasilera, también surgen vinculados a
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actores académicos y/o politicos especificos que habian investigado e impulsado estos temas

anteriormente a su puesta en la agenda.

Este fuerte vinculo con actores politicos y académicos (con influencia en los decisores politicos)
especificos, genero dificultades para la consolidacion de una politica de CTI para la inclusion
social independiente de la coyuntura politica. Ademas, este vinculo personalista generd disputas
internas de poder entre las distintas concepciones involucradas en la PCTDS brasilera, lo cual

también se considera una dificultad para la consolidacion.

En este sentido, uno de los entrevistados (profesor y coordinador del GAPI-Unicamp) afirma que
existe una distancia considerable entre el discurso y la practica politica en materia de CTI para la
inclusion social que también es generalizable a toda la PCTI brasilera. Hay una consensuada
defensa a nivel discursivo de las necesarias contribuciones de la CTI para el desarrollo y la
inclusion social, pero se vuelve muy dificil concretar y perpetuar en la practica ese discurso con
un ministerio que “es apostado en asuntos politicos” y “pasa a ser moneda de cambio en asuntos
partidarios™ (Entrevista a profesor y coordinador del GAPI-Unicamp, 2016). Con esto alude a
que los cambios en la orientacion politica de los gobiernos y los acuerdos interpartidarios afectan
fuertemente la continuidad a largo plazo de las lineas, programas e instrumentos que se llevan a

la practica.

En esta misma linea, la estrategia de uso de las enmiendas parlamentarias es un claro indicio de
esta vinculaciéon de la PCTDS y sus instrumentos con intereses electorales coyunturales que
dificultan su consolidacion e independencia como politica publica, pasando a depender sus

recursos y posibilidades de intereses electorales.

5.3. Presupuesto invertido en instrumentos de CTI para la Inclusiéon Social en Uruguay.

-Programa Proyectos de Investigacion e Innovacién orientados a la Inclusiéon Social —CSIC.
En la primera edicion sélo se financiaron tres de los 50 proyectos presentados, enmarcados en
sectores vulnerables de la poblacion de la capital. A partir de entonces, se desarrollaron cuatro
ediciones mas del programa, una cada dos afios: 2008, 2010, 2012 y 2016, financidandose entre

13y 17 proyectos por llamado de un total de entre 31 y 101 presentados, como se observa en la



Tabla 9. El presupuesto ejecutado para estos proyectos, varia entre USD 63037 (2008) y USD
426835 (2016). Es pertinente aclarar que las cifras para este programa son presentadas por la
institucion en pesos uruguayos; para obtener los montos en dolares se ajustaron segun cotizacion

del dolar para enero de cada afio.

Si comparamos estos montos invertidos con otros programas financiados por la misma CSIC,
advertimos diferencias considerables en la cantidad de proyectos financiados y el presupuesto
ejecutado para esos proyectos. Un ejemplo es el programa de Proyectos de Investigacion y
Desarrollo (I+D)20, en el cual se ejecuto, en los Ilamados de 2008 a 2014, montos de entre un
millén y dos millones y medio de délares®’, siendo el niimero de proyectos financiados también

considerablemente mayor (entre 85 y 164 proyectos por edicion).

Tabla 10. Programa CSIC Proyectos de Investigacion e Innovacién orientados a la

Inclusion Social. Llamados realizados y presupuestos invertidos por afio.

CSIC | Proyectos Proyectos Recursos ejecutados | Sobre total | Observaciones
presentados | financiados | por periodos de dos CSIC para
afios (a) el periodo
Afio No. No. UsS %
2003 50 3 - ---
2008 31 13 63037 1,6 3 ejes
2009 - - 178897 3,1 -
2010 38 18 104032 1,6 2 modalidades
2011 - - 249029 3,4 -
2012 45 13 183525 2.4 2 modalidades
2013 - - 251378 3 -
2014 101 17 139963 2.6 2 modalidades
2015 - - 366090 4.6 -
2le 6 38 16 426835 2 modalidades

g Programa “Proyectos de Investigacion y Desarrollo™ de CSIC tiene como objetivo fomentar la realizacion de
investigaciones de alta calidad en todas las dreas de conocimiento en la Universidad de la Republica.

2" En 2008: USD 1.027.312, 2009: USD 2.637.921, 2010: USD 1.446.377, 2011: USD 1.168.682, 2012: USD
907.634,2013: USD 1.237.835y 2014: USD 1.401.316

22 Los datos para este ario fueron extraidos del informe final del llamado 2016, ya que a la fecha de elaboracion del
trabajo no se encontraba disponible la Memoria Anual CSIC 2016.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Memorias Anuales CSIC.

Figura 5: Porcentaje asignado a Proyectos de Investigacion para la Inclusién Social del

total del presupuesto CSIC (2008-2015)
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[1]No se cuenta con el dato para este afio, ya que a la fecha de elaboracion del trabajo no estaba publicada la
Memoria Anual CSIC 2016.

Si se considera el presupuesto total comprometido por la instituciéon para los afios 2010, 2011,
2012, 2013, 2014 y 2015 entre todos sus programas y proyectos, se visualiza con claridad el
escaso porcentaje asignado a proyectos de investigacion con orientacion a la inclusion social en
comparacion al porcentaje de presupuesto asignado a otros programas, como el de Proyectos de
[+D. De esta manera, en el afio 2010 de los USD 6, 597,109 ejecutados, solo el 1.6% se destino a
Proyectos orientados a la Inclusion Social y un 36.5% a Proyectos de [+D de agenda libre. Esta
tendencia se mantiene en los afios siguientes, 2011 (3,4% y 26,5%), 2012 (2,4% y19,6% ), 2013

(3% y 24,6%) 2014 (2.6%y 26,1 %)y 2015(4,6 % y 25%)>’.
-Proyectos de Alto Impacto Social- ANII

En el afio 2008, 85 propuestas estaban postuladas al instrumento de Alto impacto Social y fueron

aprobadas solo 10. En 2010 se evaluaron 2078 postulaciones para todo el componente 2 siendo

2CSIC, Memoria Anual 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 y 2015.

*Este niimero corresponde a propuestas presentadas a las 10 convocatorias abiertas en 2010 y la
culminacion de ta evaluacion de 4 convocatorias de 2009, correspondientes a los Fondos Sectoriales
Salud, Energia e Innovagro y al Sistema Nacional de Investigadores.
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aprobadas 857, de ellas, 28 estaban destinadas al instrumento referido (1.3%), siendo aprobadas
8, lo cual representa un 0.93% del total de postulaciones aprobadas para dicho afio. En 2016,
luego de seis afios de discontinuidad de este instrumento se realizé una convocatoria a un nuevo
instrumento, “Proyectos de Innovacion Inclusiva” (ININ), que presenta objetivos muy similares
al de Alto Impacto Social, buscando “Impulsar proyectos de investigacion aplicada en todas las

. .. . ” . - 5 4y 205
areas del conocimiento, orientados a generar resultados en lo que refiere a la inclusion social”™*.

Se presentaron 13 postulaciones para este instrumento en dicho afio y fueron aprobadas 3%

El monto comprometido en las 10 propuestas aprobadas en 2008 fue de USD446.311,
representando el 2,4% del presupuesto total ejecutado por la institucion ese afio. En 2010 el
monto para los 8 proyectos aprobados ascendié a USD 390.631, representando un 1.8% del
presupuesto total’’. En los afios siguientes no se volvieron a abrir convocatorias de este
instrumento hasta 2016, donde se asignaron USD 128.413 para las 3 propuestas aprobadas en el
marco del nuevo instrumento ININ, lo que representa un 0.4% del total comprometido por ANII

para ese afo.
-Fondo Inclusion Social

Este instrumento tuvo una Unica convocatoria en el afio 2009, a la cual se presentaron 13
proyectos para ambas modalidades (A: apoyo a proyectos de investigaciéon y B: apoyo a
proyectos de innovacion). De las 13 propuestas presentadas fueron financiadas 4, por un total de

USD 78.804%,
-Popularizacion de la CTI

Para este subcomponente del POA, se presentaron, en la convocatoria del afio 2008, 65
propuestas, de las cuales fueron aprobadas 15 por un total de (USD 268.852); en 2009 se
presentaron 51 propuestas, representando un 2.06% del total de propuestas presentadas al
componente 2 (1459), siendo aprobadas 13 por un total de USD 300.000 (1,6%). En la
convocatoria del afio 2010 se presentaron 43 postulaciones (2.06% del total para el componente

2), siendo aprobadas 13, lo cual representa un 1.5% del total de proyectos aprobados para el

* Informe de Seguimiento Anual (ISA) 2016, Unidad de Evaluacion, ANII, febrero de 2017.
*® Informe de Seguimiento Anual (ISA) 2016, Unidad de Evaluacion, ANII, febrero de 2017.
27 ANII, Informe de Seguimiento de Actividad afio 2010, febrero de 2011.
Bwww.agesic.gub.uy/innovaportal/file/99771/ANIL.pdf
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componente en dicho afio. Se comprometieron USD 224.342, o sea 1% del total ejecutado por la

ANII en ese afio.

En el afio 2011 se presentaron 34 proyectos al sub componente, con una clara disminucion de la
demanda; en el Informe de Seguimiento Anual de Ia ANIT? esto es atribuido a una
desmotivacion producida por la disminucion de los montos maximos asignados por proyecto (de
USD 40.000 a USD 25.000 a partir de 2010), sin que se produzca a su vez una ampliacion de la
cantidad de propuestas seleccionadas. De los 34 proyectos presentados se aprobaron 13,

representando una inversion de USD 565.131.

En la convocatoria del afio 2012 se presentaron 43 postulaciones, de las cuales se aprueban 13
(12 en la modalidad CyT y 1 en Innovacidn), representando un 1.5% del total de aprobaciones
para el componente 2 (864). El monto comprometido para los 13 proyectos fue USD 273.049, lo

que corresponde al 0,9% del monto total ejecutado por la ANII en ese afio.

En 2013 y 2014, se aprobaron 11 y 13 proyectos respectivamente (de 51 y 35 presentados), lo
cual representé un 6% y 5% del total de aprobados. Los montos comprometidos para ambos
llamados fueron USD 74.350 (2013) y USD 199.947°° (2014), representando el primero un 0.6%

y el segundo un 0.4% del total ejecutado por la agencia en ese afio®'.

En las ultimas dos convocatorias, 2015 y 2016, se aprobaron 7 y 9 proyectos de los 50 y 58
presentados para cada afio. Los montos para el 2015 fueron de USD 135.746 y para 2016 de
USD 183.921, lo cual comprende el 0,4 y 0,6% del monto total ejecutado para cada afio por

ANII.
Enlatabla 9 se presentan los datos en detalle para cada uno de los instrumentos analizados.

Tabla 11. Programas ANII vinculados a Inclusién Social. Llamados realizados y algunos de

sus resultados.

ANII Proyectos Proyectos Recursos Sobre total
presentados | financiados asignados ejecutado ANII
Programa y afio No. No. us$s %
Alto Impacto Social

PInforme de Seguimiento Anual (ISA) 2010, Unidad de Evaluacién de la ANTI, febrero de 2011.
3%Se tirmaron solo 7 propuestas de las 13 aprobadas en este ario; el monto corresponde a esos 7 contratos.
Mnforme de Seguimiento Anual 2014, Unidad de Evaluacion, ANII, febrero de 2015.



2008 85 10 =

2009* 10 446311 2.4

2010 28 8 390.631 1.8

(ININ) 2016 13 3 128.413 0.4
Inclusion Social

2009 13 4 78.804 0.4
Popularizacion

2008 65 15 268.852 1.4

2009 51 13 300.000 1.6

2010 43 13 224342 1

2011 34 13 565.131 2.0

2012 43 13 273.049 0.9

2013 51 11 74.350 0.2

2014 35 13 199.947 0.6

2015 50 7 135.746 0.4

2016 58 9 183.921 0.6

*Proyectos del llamado 2008 cuyos montos fueron ejecutados en 2009

Fuente: Elaboracion propia con la informacion disponible.

Figura 6: Porcentaje asignado por programa ANII (2008-2016)
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Tal como se observa en la grafica, la inversidn en instrumentos de inclusidn social tiene su punto
mas alto en el afio 2009 ascendiendo al 4,4% del total ejecutado por la ANII en ese afio. Esta
cifra se debe a la implementacion simultanea de tres instrumentos (Alto Impacto Social, Fondo
de Inclusion social y Popularizacion de la CTI). El resto de los afios la inversion no llega al 3% y

en la mayoria no alcanza el 1%.

5.4. Relevancia de los instrumentos de PCTI para la inclusién social implementados en
Uruguay
Al analizar los datos expuestos anteriormente, se observa una escasa relevancia atribuida al
tercer objetivo del PENCTI (Desarrollo de Capacidades y oportunidades para la apropiacion
social del conocimiento y la innovacion inclusiva) en lo que respecta a los instrumentos
concretos aplicados en el periodo posterior a la aprobacion del Plan, asi como en la escasez de
los recursos asignados por parte de los organismos (CSIC y ANII) para el cumplimiento de dicho
objetivo, antes y después de la aprobacion del PENCTI. La propia ANII reconoce estas carencias
en su [nforme de Seguimiento de Actividades del afio 2011:
“La orientacion de la ANII al cumplimiento del Objetivo 3 del PENCTI se realiza a través
de un programa acotado en cantidad y variedad de Instrumentos, asi como en los fondos
asignados a los mismos. A esto se suma la existencia de debilidades en las capacidades de
la demanda, centradas en la dificultad de proyeccion y aplicacion de los productos

resultantes de la investigacion, a la realidad social.” (ANII, Informe de Seguimiento Anual
2011:4).

La inversion para los instrumentos relacionados con el objetivo 3 no alcanza en la mayoria de los
afios el 1% de la inversion total de ANII, lo que evidencia el caracter residual estos en la

planificacion presupuestal del organismo.

A pesar de que en materia discursiva estos temas son colocados como uno de los 5 objetivos
generales del PENCTI, la casi insignificante relevancia presupuestal y la escasez de instrumentos
deja en evidencia su consideracién marginal, colocandose como prioridad otros instrumentos y

objetivos destinados a la ciencia basica.

Por otro lado, en las entrevistas realizadas a los referentes de Uruguay surge como obstaculo para
el desarrollo de estos temas, ademdas de la prioridad politica asignada mediante la escasa
inversidon de recursos publicos y su falta de continuidad, las diferencias de nivel de prestigio

académico dentro de la comunidad de investigadores de estos instrumentos en relacién a otros



disponibles. Los instrumentos analizados parecen no ser tan prestigiosos como otros de [+D con
agenda libre que generan mas réditos académicos para los investigadores, alinedndose 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 [+D no es lo mismo que
presentarse a Inclusién Social. He escuchado un montén de veces el comentario de que
en Inclusion financian a cualquiera y que los que no pueden competir en [+D van a
Inclusion, ese tipo de cosas. Entonces hay gente que prefiere no ser financiada en [+D a
ser financiada en Inclusion. Iis una cuestion de prestigio” (Entrevista a docente de Unidad
Académica de la CSIC, 2017)

De esta forma, para que la produccion de conocimiento cientifico y tecnoldgico este
efectivamente al servicio de las estrategias de desarrollo social, no alcanza con la incorporacion
de nuevos actores al proceso decisorio de la PCT (tal como se dio en la experiencia de Brasil).
Por el contrario, es preciso promover un cambio en la propia racionalidad del actor dominante: la
comunidad de investigadores (Dias, 2012:168), para que se comprometa con esos objetivos. De
esta manera se contribuye a evitar el distanciamiento de la comunidad de investigadores latino
americana de las demandas y necesidades socioeconomicas locales, uno de los aspectos que
segun Dagnino y Thomas (1998) potencializa los efectos negativos ligados a la adopcidn del
modelo ofertista lineal en América Latina. Una de las consecuencias de ese distanciamiento es
que la investigacion desarrollada en la regidn tiende a estar orientada por criterios de calidad

exdgenos, sin incorporar criterios sustantivos de relevancia (Fonseca, 2009: 194).

5.5 Comparacion de instrumentos y presupuestos entre Brasil y Uruguay.

Si bien en los grandes objetivos delineados por los Planes Estratégicos Nacionales de cada pais
con respecto al tema analizado en este trabajo encontramos similitudes importantes, planteando
dos dreas de accidon fundamentales en ambos casos: Desarrollo de Tecnologias para la Inclusion
Social y Popularizacion de la CTI, en lo que respecta a los instrumentos implementados en cada
una de las dareas para llevar a cabo esos objetivos, se encuentran diferencias considerables, en

primer lugar en cuanto a su diversidad y coordinacion.
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En el caso brasilero se encuentra una diversidad de programas e instrumentos dentro de la
Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para la Inclusion Social (SECIS) del Ministerio,
para cada una de las areas antes mencionadas. En el periodo 2004-2010, en el drea de la
Popularizacion de la CTI, se abren cuatro programas: i) Olimpiada Brasilera de Matematicas de
las escuelas publicas, ii) apoyo a proyectos y eventos de divulgacion y educacién cientifica, iii)
apoyo a la creacion y desarrollo de centros y museos de ciencia, tecnologia e innovacion, iv)
contenidos digitales multimedia para educacion cientifica y popularizacion de la CTI en internet.
En el area de las Tecnologias para la Inclusion Social, ocho programas: i) implementacion de
centros vocacionales tecnologicos, ii) Programa nacional de Inclusion digital, iii) apoyo a la
investigacion, innovacion y extension tecnoldgica para el desarrollo social, iv) apoyo a la [+D
aplicada a la seguridad alimentaria y nutricional, v) Programa comunitario de tecnologia y
ciudadania, vi) CTI para el desarrollo regional con enfoque en desarrollo local APLs, vii) [+D en
temas agropecuarios y agroindustriales para la insercion social, y viii) capacitacién en CTI para
el desarrollo social. En el periodo 2012-2015 se reduce la cantidad de programas a cinco
programas estructurantes: Popularizacion de la CTI y mejora de la ensefianza de las ciencias,
Inclusion productiva y social, Tecnologias asistivas (TA), Tecnologias para ciudades

sustentables, Seguridad alimentaria y nutricional.

Ademas, en el caso de Brasil existe, en el periodo considerado, una relativa continuidad en los
diversos instrumentos que componian la PCTDS. La diversidad de programas presentes en el
MCTI brasilero puede estar relacionada con la existencia de una multiplicidad de actores sociales
y politicos con concepciones diferentes sobre exclusion/inclusion social, presentes en la disputa
de poder de la PCT brasilera, tal como sefiala Dias (2012), que llevan a la creacién de
instrumentos diferentes con diversas orientaciones. Como vimos, se incluyen dentro de los
programas para la generacidén y aplicacion de Tecnologias para la Inclusion Social aspectos
agropecuarios, de desarrollo local y regional, de inclusion digital, de seguridad alimentaria, de
ciudadania y de discapacidad, entre otros. El autor entiende que esta imprecision en relacion con
los instrumentos aplicados lleva a perjudicar la concrecion del objetivo mayor de creacion y
difusion de conocimientos para el desarrollo social, diluyendo esfuerzos en otros temas que no
corresponden directamente con el objetivo o que ya son atendidos por otros programas y fondos
en la orbita de otros ministerios (es el caso claro de las acciones de inclusion digital, ejecutadas

en varios ministerios simultineamente y sin coordinacion).
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Mientras tanto, en la Agencia de Investigacion e Innovacion (ANII) uruguaya no se encuentra
esta imprecision y diversidad en los instrumentos; la contratara es un nimero escaso, dos, que se
aplican con cierta regularidad y, ademas, cuentan con escasos montos. Para el periodo 2010-
2015, hay tres instrumentos relacionados con la ejecucion del PENCTI: Programas de
Investigacion de Alto Impacto Social, Fondo de Inclusién social y Popularizacion de la Ciencia y
la Tecnologia. Desde 2011 hasta finalizar el periodo analizado solamente hubo convocatorias y
presupuesto permanente para el instrumento de Popularizacion de la CyT, de los tres
mencionados; los restantes fueron esporadicos, con mayor regularidad en el de Alto Impacto
Social, mientras que el de Inclusion Social, orientado en realidad a la discapacidad fisica y
mental -que podria ser vinculado a otras areas de intervencion del estado- cont6é con una tnica
edicion en 2009 donde se financiaron solamente 4 experiencias y no se volvio a abrir una nueva

convocatoria desde esa fecha.

De la diversidad de temas abordados por los instrumentos en el caso de Brasil dentro de Ila
PCTDS en Uruguay encontramos solo algunos. Esto no implica que no existan acciones a nivel
estatal que aborden algunos de los otros temas, como por ejemplo desarrollo tecnolégico para la
agricultura familiar, o inclusidn digital. Si bien existen algunos instrumentos en este sentido,
como el “Plan para la Conectividad Educativa de Informatica Basica para el Aprendizaje en
Linea” (Plan Ceibal)®® o el programa “Mas tecnologia para la produccion familiar™ del
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), no se encuentran bajo la drbita de la
ANII, como agencia ejecutora del Plan Estratégico Nacional de Ciencia y Tecnologia, ni
relacionados a sus acciones. Es decir, parece haber mucho menos articulacién y coordinacion de

instrumentos diversos en el caso uruguayo que en el brasilero.

La diversidad de instrumentos presente en el caso brasilero centralizados en el marco del MCTI
y los instrumentos dispersos en diversos organismos presentes en el caso uruguayo con temdticas
que responden a diversas dimensiones dentro de los enfoques de inclusion social las cuales se
superponen a su vez con acciones de otras dreas de politicas publicas (educacién, salud)

demuestra que la PCTI para la inclusion social no escapa a los historicos problemas que

32 El “Plan Ceibal™ es una politica de Estado creada en 2007 que busca la inclusién social a través de la
inclusion digital, intentando reducir la “*brecha digital” mediante la universalizacion del acceso a las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC). Ha asignado una computadora por nifio
escolarizado y se extendio luego a adolescentes y adultos mayores de todo el pais (Rivoir, 2012).
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enfrentan las politicas publicas en general tanto en su disefio como ejecucion, los cuales refieren

a la compartimentacion, fragmentacion y falta de articulacion con otras politicas e instituciones.

En segundo lugar, en relacion a los montos invertidos en programas e instrumentos de CTI para
la inclusion social, también hay semejanzas y diferencias. En general, se constata una escasa

inversion realizada a estos temas en el marco de la politica general de CTI en ambos paises.

Entre las dos fuentes utilizadas en el caso brasilero en este trabajo, se observan diferencias
importantes que responden a la consideracion (en el caso de Pimentel y Cavalcante) del
programa de “inclusion digital”. Si se consideran los datos construidos por Pimentel y
Cavalcante (2012), los porcentajes invertidos en la PCTDS de ese pais para el periodo
considerado son considerablemente mayores a los de Uruguay, siempre en relacion al total anual

de los organismos encargados de ejecutar la politica CTI (MCTI y ANII, respectivamente).

En particular, para la PCTDS brasilera entre los afios 2008 y 2010 el porcentaje invertido va de
4,4 a 8,5 del presupuesto total ejecutado por el MCTI. Mientras tanto, en Uruguay oscila entre

1,4 a 3% del total ejecutado por ANII para ese mismo periodo.

Si bien no deja de ser un presupuesto que podria llamarse residual si se compara con lo invertido
en otras areas de la politica de CTI de ambos paises, en la experiencia brasilera, segtin los datos
de estos autores, promedia el 6% en todo el periodo analizado, lo cual representa
aproximadamente el doble de la cifra para Uruguay, que en todo el periodo no llega a superar el

3% del presupuesto total de ANII.

Tabla 12: Porcentaje del presupuesto destinado para inclusion social del total del

presupuesto ejecutado por organismo encargado de la politica CTI en Brasil y Uruguay.

2008 2009 2010 2011
PCTDS - MCTI 8,5% 4,4% 6,7% --*
Fuente: Pimentel y
Cavalcante
CTI para la Inclusion 3% 2,8% 1,4% 2%
Social - ANII
Fuente: ISA-ANII




* No existen datos de Pimentel y Cavalcante para ese afio, ya que su trabajo comprende el
periodo 2001-2010

Figura 7: Comparacién porcentajes invertidos para Inclusién Social SECIS/ANII
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Este caracter residual de la inversion en instrumentos de CTI para la inclusidn social en el marco
general de las politicas CTI, es aspecto sefialado por los diversos referentes entrevistados de

ambos paises.
El actual vicepresidente de ANII, plantea al respecto que,

“si se miran los recursos que van para e¢so de ANII (CTI para la inclusion social) y los
recursos que van para el resto si, es residual. En la universidad lo mismo, si se mira en la
CSIC cuanta plata hay para ese fondo y para el I+D o para el componente cientifico o
para recursos humanos, es muy diferente” (Entrevista a Vicepresidente de ANII, 2016).

Y argumenta que este hecho es una decision politica que refiere a que el rol principal de ANII no
apunta directamente a estos aspectos sino al fomento de la innovacién productiva en sectores

tradicionales y nuevos.
“Porque claramente hay una decision politica muy importante en que el rol principal de la
ANII esta dirigido a la debilidad o a la pata que se habia notado como mas importante

que era el estancamiento economico del pais debido a la falta de inversién en
investigacion e innovacion, esta dirigido a la economia, a los sectores tradicionales y a
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generar sectores no tradicionales en la actividad econdmica.” (Entrevista a Vicepresidente
de ANII, 2016)

Por su parte, otro de los referentes entrevistados, profesor e investigador de Politica de CTI en
Unicamp, Brasil, plantea al respecto que la PCTDS brasilera tiene un cierto caracter simbolico,
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 cierta forma residuales (Docente de Unicamp,

2016).

Sin embargo, tal como se expresa en la Tabla 12, la diferencia en inversion brasilera con respecto
a la uruguaya en estos temas es muy importante, sin dejar de ser residual en el marco del
presupuesto total dentro del MCTI. La voluntad politica, fuertemente ligada a la prioridad que
representaban estos temas en el programa del PT, se hace mas evidente que en el caso uruguayo
en el desarrollo de estos instrumentos. Esta voluntad mayor genera un impulso mayor a los

instrumentos establecidos y su posterior consolidacion.

Las enmiendas parlamentarias a los proyectos de ley presupuestal encaminados por el Poder
Ejecutivo fueron el mecanismo utilizado por los politicos para expresar dicha voluntad hacia
acciones orientadas a la inclusion y el desarrollo social. De esta forma, los instrumentos de
politica analizados recibieron valores importantes a partir de 2005 mediante el mecanismo de
enmiendas parlamentarias. Segiin Pimentel y Cavalcante (2012), desde el punto de vista politico,
ésta fue la manera encontrada por los representantes del Poder Legislativo para canalizar
recursos en favor de sus regiones de origen, en temas referidos a la mejora de la calidad de vida

para comunidades vulnerables (Pimentel y Cavalcante, 2012: 23).

Otro aspecto que permite comparacion entre ambas experiencias es la relacion de los
instrumentos y programas con actores diversos. Los instrumentos de la PCTDS brasilera, al
surgir en un contexto politico de fuerte impulso al desarrollo social en todos los ambitos de la
politica, también surgen vinculados a actores académicos y/o politicos especificos que habian
investigado e impulsado estos temas anteriormente a su puesta en la agenda. Este fuerte vinculo
con actores académicos especificos con influencia en los decisores politicos gener6 dificultades
para la consolidacion de una politica de CTI para la inclusion social independiente de la

coyuntura politica.
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En el caso uruguayo no se encuentran vinculos tan concretos y directos entre actores académicos
y los instrumentos desarrollados en esta politica, aunque esta presente en la definicién general
del Plan Estratégico la concepcién del equipo de investigadores vinculados a la concepcion de
sistemas socialmente orientados desarrollado en especial por un equipo de investigadores de

CSIC, como se menciono6 en el capitulo anterior.

En este aspecto relacional también debe considerarse, en la comparacion de instrumentos
implementados en ambas experiencias, la apropiacion e impulso por parte de algunas
organizaciones sociales de estas herramientas y el papel que jugaron en el desarrollo de
programas orientados a la generacion de tecnologias sociales en otros organismos y ministerios.
A diferencia del caso uruguayo, en Brasil estas relaciones contribuyeron a mantener, en todo el
periodo analizado, los instrumentos de la PCTDS, a pesar de los posibles cambios de énfasis en

los gobiernos de Lula Da Silva y Dilma Rousseff.

Tal como lo plantea otro referente entrevistado, los instrumentos y programas de la PCTDS

tenian el respaldo de organizaciones sociales que venian trabajando e impulsando esos temas:

“A Inclusdo digital, agdes de economia solidaria, APLs, programas agrarios (PPA,
PNAE), entre outros. Cada iniciativa destas foi fundada por um grupo de
organizagdes sociais que ja militavam nessas demandas (Entrevista a Director
SID- Ministerio de las Comunicaciones, 2017)

Ademas de las organizaciones sociales, en el caso brasilero se destaca el papel jugado por la
Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), que apoyd desde un inicio estos temas y actud
vinculada a la Red de Tecnologia Social (RTS), facilitando la generacion de redes entre

organizaciones sociales y los programas estatales.

La discusion llevada a cabo para la elaboracion del PENCTI uruguayo, asi como la posterior
implementacion de los instrumentos de politica derivados, no dieron lugar o se relacionaron a la
generacion de una red de actores que trabaje en el tema, ni al desarrollo de otras experiencias
dentro de organismos estatales o en articulacion con la sociedad civil, a diferencia de lo ocurrido

en Brasil.

En la experiencia de Uruguay tampoco aparece una institucion publica u otro organismo
desempeiiando este rol articulador entre las demandas de las organizaciones sociales y la

financiacidn estatal en estos temas. Esta falta de relacionamientos dificulta aun mas que en el
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caso de Brasil la consolidacion y resultados de los instrumentos desarrollados en el marco de la

politica estudiada.

Esta especie de mediacion o vinculacion entre la oferta de conocimiento y su demanda por parte
de organizaciones o actores sociales es identificada como una debilidad de los instrumentos
analizados para el caso uruguayo. Falta una institucion o actor que se encargue de realizar esta
tarea de acercar la demandas y necesidades puntuales y convertirlas en problemas de
conocimiento para que pueda presentarse a las convocatorias de ANIl y también de la

Universidad (CSIC).

Uno de los entrevistados, docente de la Unidad Académica de la CSIC plantea en ese sentido
que,
“siempre ha sido muy dificil, mas alla del instrumento en si, por lo menos desde aca, la
vinculacién con el afuera (...). Quizds un elemento clave que no hemos sabido abordar
bien desde acd y me parece que ni siquiera esta en los objetivos de este instrumento de
politica, es definir con claridad el problema y que ese problema no sea un problema solo

de laboratorio o de investigacion en si sino que sea un problema para otros”. (Entrevista a
docente de Unidad Académica de CSIC, 2017)

Si bien en la PCTDS brasilera encontramos esta aproximacion entre demandas de las
organizaciones sociales y su transformacion en problemas de conocimiento de forma mds
estrecha mediante los diversos instrumentos, por un lado, y una mayor inversion publica, sobre
todo basada en enmiendas parlamentarias de actores politicos especificos, por otro, el
aislamiento de las acciones en diferentes organismos y las disputas internas de poder tanto en los
organismos publicos encargados de llevar a cabo los instrumentos como en la Red de Tecnologia

Social, hicieron que la politica perdiera fuerza y no alcanzara mayor incidencia.
Siguiendo a otro entrevistado,

“En el contexto de la politica publica, hubo mucha disputa entre grupos con agendas e
intereses diferentes que acabaron minando un poco el potencial de esa politica de
constituirse como algo mas importante. (...) hubo mucha disputa por micro poder, cargos
:n la RTS, por ejemplo, celos entre personas, en las instituciones que se involucraren con
el tema”. (Entrevista a profesor y coordinador del Grupo de Andlisis de Politica de
Innovacién, Unicamp, 2016)
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Es decir, la participacion de una diversidad de actores en la constitucion de la politica de CTI
para la inclusidn social en el caso brasilero, si bien posibilitd la contemplacién de intereses y
demandas de los movimientos y organizaciones sociales y la creacion de diversos instrumentos
con respaldo de la sociedad civil organizada, también implicé una disputa de poder en torno a los
cargos y presupuestos asignados que debilito la capacidad de incidencia de dichas demandas en

el marco general de la PCT.

En la experiencia uruguaya estas disputas de poder no existieron en torno de los instrumentos de
CTI para la inclusion social, debido a su escasa relevancia en el marco general de la PCTI del
pais y de las politicas publicas en general. Esa escasa relevancia, desde el punto de vista politico
y presupuestal, asi como la mayor centralidad estatal en la formulacién y orientacion de los
instrumentos de politica, evitd disputas por poder institucional entre los actores participantes,

ademas de establecer mayor precision a los instrumentos desarrollados.

En suma, en la comparacion entre Brasil y Uruguay en términos de instrumentos de politica de
CTlI para la Inclusion Social y presupuestos implementados, es posible observar, en primer lugar,
semejanzas y diferencias en términos de diversidad y articulacion de los instrumentos
desplegados en cada pais, con mayores capacidades en este sentido en el primero de los
mencionados. Segundo, aunque en ambos casos los montos destinados son exiguos en relacion a
los totales, se observa que Uruguay estuvo claramente rezagado respecto a Brasil. En tercer
lugar, hay una clara diferencia en el relacionamiento de la politica en esta materia con diversos
actores académicos y sociales, que inciden en el despliegue de instrumentos y programas a través
de la articulacion generada por organismos del Estado en el caso brasilero, pero no aparecen en

el uruguayo.
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Consideraciones finales

En el presente trabajo se abord6 un analisis especifico del actual desarrollo de un nuevo campo
de accion de las Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn o, dicho de otra manera, de la
nueva orientacion de tales politicas, que introduce y da mayor énfasis a los temas de inclusién y
desarrollo social, en su agenda politica y, por derivacién en planes, programas e instrumentos

especificos de CTI.

Este analisis se particulariz en la situacion de Brasil y Uruguay a partir de la asuncién de los
gobiernos progresistas de este siglo, mediante un estudio comparado. De esta manera, se analizo
la introduccion de los temas de inclusion y desarrollo social en la agenda de politica publica y en
los Planes y/o Estrategias Nacionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (asi como en
documentos que dan origen y sustento a los mismos) en ambos paises. Asimismo, se estudiaron
los resultados -—<ualitativos y cuantitativos- de algunos programas e instrumentos de politica
implementados en el periodo que respondieron a los objetivos de CTI para la inclusiéon y el

desarrollo social, en términos de proyectos y presupuestos.

Con el apoyo del marco tedrico y metodologico del analisis de politica, particularmente en el
reconocimiento de las fases iniciales del denominado ciclo de politica, se pudo constatar que el
contexto politico favorable para la incorporacion del tema de CTI para la inclusion y el
desarrollo social, propiciado por la asuncién de gobiernos progresistas y la incorporacion en sus
agendas de dichos temas como fundamentales, no fue suficiente para consolidar una politica
efectiva en la materia, mas alla de la inclusion en el discurso, en los documentos oficiales y en

los planes de ambos gobiernos.

En cuanto al proceso de insercion de estos temas en planes y documentos de CTI en ambos
paises, se encontraron similitudes y diferencias considerables. Como similitudes se encuentra, en
primer lugar, el propio punto de partida: el contexto politico favorable para la insercion de estos
temas determinado por la asuncién de gobiernos de perfil politico progresista en ambos paises
(Partido de los Trabajadores y Frente Amplio, respectivamente), como condicién de alguna
manera necesaria. Por otra parte, en ambos paises se da un acercamiento a procesos
participativos y deliberativos en la elaboracion de Planes o Estrategias Nacionales de CTI,

aunque con la diferencia de que en el caso brasilero este tipo de procesos se da de forma mas
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amplia y con participacion de organizaciones sociales ademas de los actores clasicos que
discuten sobre estas politicas (técnicos del estado y académicos, a veces representantes del medio

productivo).

Como derivacion de los elementos anteriores, en ambos paises se encuentra una alta prioridad
asignada a estos temas en los objetivos generales de los Planes y Estrategias Nacionales
efectivamente aprobados. Sin embargo, en relacion al contenido de esos objetivos encontramos
algunas diferencias: en Brasil se alude, en los documentos, a acciones y temas especificos y en
Uruguay la formulacion del contenido del Plan es mas general, dificultando la medicion de

resultados.

Por otro lado, las concepciones tedricas de base que orientan los planes en los aspectos
especificos de inclusion social son diferentes. En el caso de Uruguay se constata una
sustentacion tedrica vinculada a la perspectiva de Sistemas de innovacion socialmente
orientados. Mientras que en el caso de Brasil en los aspectos generales de la planificacion se
encuentra también una concepcién de Sistemas Nacionales de Innovacion (SNI) con un énfasis
en la innovacion empresarial y en los vinculos entre la PCT y la politica industrial, pero en lo
que respecta al tema especifico de inclusién social no se encuentra sustentacion conceptual
vinculada a los enfoques teoricos desarrollados en la regidon sobre el tema. En este sentido
prevalece un enfoque determinista tecnologico en el cual el desarrollo CTI genera por si mismo

inclusion y desarrollo social.

En cuanto a los instrumentos de politica que responden a los objetivos de CTI para la inclusion y

el desarrollo social se encuentran diferencias considerables entre ambos paises.

En el caso brasilero estan presentes una amplia diversidad de programas e instrumentos con esta
orientacion dentro de la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para la Inclusion Social
(SECIS) del Ministerio de CTI, desde su origen en 2004. Mientras tanto, en Uruguay es posible
encontrar, en el periodo 2010-2015, tres instrumentos, dos de los cuales estan relacionados con la
ejecucion del Plan Estratégico a nivel nacional, por la agencia correspondiente del estado
(Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion, ANII) y el otro ejecutado por la Comision
Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica, desde varios

afios antes, fungiendo como antecedente al mencionado Plan.
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La diversidad de programas presentes en el MCTI Brasilero puede estar relacionada con la
existencia de una diversidad de actores con concepciones diferentes sobre exclusion/inclusion
social presentes en la disputa de poder de la PCTI brasilera. Dicha diversidad genera por otro
lado una cierta imprecision en los contenidos de los instrumentos, aludiendo a diversos temas y
con distintas orientaciones. Es pertinente aclarar, que en el caso de Uruguay, existen programas
que pueden ser considerados como de CTI para la inclusion social diseminados por varios
organismos estatales como es el caso del programa de inclusion digital “Plan Ceibal”
(Presidencia de la Republica) o de tecnologias para los pequefios productores rurales (MGAP),
que no fueron analizados en este trabajo por no estar considerados dentro de los organismos

encargados de ejecutar el PENCTI.

En comparacion con la diversidad de temas abordados por los instrumentos en el caso de Brasil
dentro de la PCTDS, en Uruguay el abanico es mucho mas restringido. Es decir, en la ANII
uruguaya no se encuentra esa misma imprecision en los instrumentos pero si un nimero escaso

de instrumentos (dos) que se aplican con regularidad.

La discusion llevada a cabo para la elaboracion del PENCTI, asi como la posterior
implementacién de los instrumentos de politica, no dieron lugar ni se relacionaron a la
generacion de una red de actores trabajando en el tema, ni al desarrollo de otras experiencias
dentro de organismos estatales o en articulacion con la sociedad civil, a diferencia de lo ocurrido
en Brasil. En la experiencia brasilera la apropiacién e impulso por parte de las organizaciones
sociales de estas herramientas y el papel que jugaron en el desarrollo de programas orientados a
la generacion de tecnologias sociales en otros organismos y ministerios es un aspecto a destacar;
no se encuentra en el caso uruguayo y puede tener relacion con la mayor mantencion en el

tiempo de estos programas e instrumentos.

En relacion a los montos financieros invertidos en estos programas, se constata la escasa
inversion realizada con esta orientacion en el marco de la politica general de CTI en ambos
paises. Sin embargo, la diferencia en inversion brasilera con respecto a la uruguaya es
considerable, sin dejar de ser relativamente residual en el marco del presupuesto total dentro del
MCTI. La voluntad politica, fuertemente ligada a la prioridad que representaban estos temas en
el programa del PT, ademas de la mencionada vinculacién con la sociedad civil, se hace mas

evidente que en el caso uruguayo en el desarrollo e implementacion de estos instrumentos.



Otra caracteristica diferencial a destacar es la vinculacion de los instrumentos desarrollados con
actores académicos y/o politicos especificos que habian investigado e impulsado estos temas
anteriormente a su puesta en la agenda, en el caso de Brasil, algo que no se encuentra en el caso
uruguayo, y que generd problemas para la consolidacion de una politica de CTI para la inclusion

social independiente de la coyuntura politica.

Ademas de las organizaciones sociales ya mencionadas, en el caso brasilero se destaca el papel
jugado por la agencia denominada Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), que apoyo
desde un inicio estos temas e instrumentos y actud vinculada a la Red de Tecnologia Social
(RTS), facilitando la generaciéon de redes e intercambios entre las organizaciones sociales y los

programas estatales.

En la experiencia de Uruguay este rol articulador entre organizaciones sociales y los programas
estatales de fomento CTI estd dado por la Universidad de la Republica y por la propia ANII. Pero
no existe una red articuladora de las distintas organizaciones y movimientos sociales que pueda

representarlos y darle peso a sus demandas en la agenda publica.

La participacion de una diversidad de actores en la constitucion de la politica de CTI para la
inclusion y el desarrollo social en el caso brasilero, si bien posibilitdé la contemplacion de
intereses y demandas de los movimientos y organizaciones sociales y la creacion de diversos
instrumentos con respaldo de la sociedad civil organizada, también implico una disputa de poder
en torno a los cargos y presupuestos asignados, que debilitd la capacidad de incidencia de dichas

demandas en el marco general de la PCTI, de acuerdo a analisis de autores brasileros.

En Uruguay, la escasa relevancia asignada politica y presupuestalmente asi como la mayor
centralidad en una agencia estatal en la formulacion y orientacion de los instrumentos de politica,
evitd disputas por poder institucional entre los actores participantes, ademas de conferir mayor
precision a los instrumentos desarrollados. Algunos programas semejantes a los diversos
desplegados en Brasil, aqui fueron llevados a cabo por otras instituciones del estado, sin ninguna

articulacion o coordinacion.

En suma, para que la produccion de conocimiento cientifico y tecnoldgico esta efectivamente al
servicio de estrategias de desarrollo e inclusion social, no alcanza con la incorporacion de nuevos
actores al proceso decisorio de la PCTI (tal como se dio en la experiencia de Brasil), llevando a

la inclusién del tema en la agenda y los planes, asi como en los instrumentos y presupuestos
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derivados. Es preciso ir mas alla, promoviendo un cambio en la racionalidad de los actores
dominantes para incrementar su compromiso con estos temas, un cambio mas global en la

orientacion de la politica de CTL.
Tomando los planteos de Gras y Bortagaray (2013),

“Un cambio en la conceptualizacién, el enfoque y el marco de la CTI, firmemente
vinculado al desarrollo socialmente incluyente, requiere un cambio en el paradigma de la
politica publica (SaintPaul 2008) y la conexidn explicita con estrategias de desarrollo
(Sagasti 2011). En ese sentido, es necesaria una nueva agenda de la politica en CTI que
se vincule explicitamente al desarrollo inclusivo” (Gras y Bortagaray, 2013: 8).

En ese marco, tal como se plantea en la declaracion de LALICS (2014), la fragmentacion de las
politicas publicas y su ubicacién en compartimentos estancos, particularmente en relacion a las
politicas de CTI y las politicas sociales, que poseen limitaciones en el didlogo y en sus
articulaciones, es uno de los grandes problemas y desafios a superar con el fin de generar
acciones que conduzcan a un desarrollo inclusivo (LALICS, 2014). Estas limitaciones quedan
claramente identificadas en los dos casos estudiados: en ambos, la falta de vinculacion de la
politica CTI para la inclusion social con otras politicas y programas que le permitan mayores y

mas concretos resultados es un aspecto determinante de su escaso desarrollo y consolidacion.

Las Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion orientadas al desarrollo y la inclusidn social de
ambos paises, como politicas-medio, deberia estar vinculadas a otras politicas-fines, como por
ejemplo la politica de desarrollo social, la politica educativa, laboral, medioambiental y la
politica de economia solidaria, a las cuales podria contribuir con el desarrollo de conocimientos
especificos para impulsarlas y lograr mayores resultados en esas areas. Seria muy positiva la
existencia de una amplia diversidad de instrumentos de politica de CTI que se complemente con
la articulacion e integracion de politicas transversales y sectoriales que superen el ambito
especifico de la CTI. Esta articulacién deberia confluir en un enfoque integrador que permita

propiciar reales contribuciones de la CTI al desarrollo incluyente.
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