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de Modernizacién Tecnoldgica 1), Argentina se constituyo
en el principal tomador de créditos del BID de ALC para
financiar CTI.

Este trabajo utiliza desarrollos conceptuales recientes del
campo conocido como estudios sobre expertos en politicas
publicas. En particular, se aplica el concepto de redes de
asuntos para analizar el entramado de relaciones e inte-
racciones entre agentes, instituciones y marcos cognitivos
involucrados con los grupos de expertos en un campo de
politicas publicas.

Se concluye que, en las redes de asuntos se producen pro-
cesos de circulacion de conocimientos, recepcion y ademas
reelaboracion de los mismos. Y esos procesos tienen con-
secuencias en la construcciéon de las agendas de las PCTI.

Abstract

Some analysts of policies on Science, Technology
and Innovation (PSTI) highlighted the relevance that
international financial organizations have had on the
creation of institutions and instruments in Latin-America
and the Caribbean (LAC). This study analyzes the role
played by the Inter-American Development Bank (IDB) in
the PSTI that tried to build a National Innovation System
in Argentina during the nineties. Because of this policy
(Technology Upgrading Program 1), Argentina became the
principal IDB’s loan taker of ALC to finance STI.

This study uses recent conceptual advances on the field
known as ‘studies about experts on public policies’. In
particular, it applies the concept of ‘issue networks’ to
analyze the framework of relationships between agents,
institutions and cognitive frames involved with groups of
experts on a public policy thematic.

It concludes that in issue networks occur processes of
knowledge movement, reception and also re-elaboration
of them. And those processes have consequences on the
construction of PSTI agendas.
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ciencia y tecnologia en Argentina del Banco Interamericano de Desarrollo durante los noventa

L os analistas de la ciencia, la tecnologia y la innovaciéon (CTI) y de las politi-
cas para promoverlas (PCTI) coinciden en que estas atravesaron tres fases
en América Latina y el Caribe (ALC), al igual que en muchos paises de occiden-
te.! Estas fases son: concepcion lineal centrada en la oferta (desde la década del
cincuenta a la del setenta u ochenta), concepcion lineal centrada en la demanda
(década del ochenta a la del noventa), y enfoque sistémico (desde los noventa a
la actualidad). Estos modelos son producto de la construccion social de las poli-
ticas publicas en ese sector, comprendiendo que las mismas resultan de un pro-
ceso interactivo de negociacién, consenso y/o imposicion entre los principales
actores que intervienen en su disefo,? los cuales, a su vez, estan influenciados
por los marcos tedricos que hacen a la comprensiéon de la relacion entre ciencia,
tecnologia y sociedad.® Algunos analistas de la PCTI resaltan la importancia de
los organismos internacionales en la creacién de instituciones e instrumentos de
PCTI en ALC.*

En este sentido, principalmente a partir de los afos cincuenta, las institucio-
nes internacionales como la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) y la
Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) cumplieron un rol fundamental mediante financiamiento y asistencia
técnica en ALC. En las décadas siguientes, tanto el Banco Mundial como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) se sumaron al apoyo a la promocion de la
CTI en ALC por medio del otorgamiento de créditos. Sin embargo, la relacién de
los paises con esos bancos multilaterales en el campo de las PCTI no se estudi6
en forma sistematica desde las ciencias sociales.s

Este trabajo se propone analizar qué papel jugo el BID en las PCTI que intentaron
que Argentina, a mediados de los noventa, ingrese en una etapa sistémica de
PCTI. Durante esa década se transformaron politicas, instituciones e instrumentos
del sector con vistas a consolidar un Sistema Nacional de Innovacion (SNI) cen-
trado en la empresa, lo que alterd hasta la actualidad la orientacion de las PCTI.¢

1 casas, 2004; Velha, 2011; Crespi; Dutrénit, 2013.

2 Elzinga; Jamison, 1995.

3 Velha, 2011.

4 Casas, 2004; Albornoz, 2009; Calza; Cimoli; Rovira, 2010; Mallo, 2011; Sagasti, 2011; Velha,
2011; Del Bello, 2014; Algainaraz; Bekerman, 2014; Aguiar; Aristimufio; Magrini, 2015.

> Baptista; Davit, 2014

6 Existe una controversia sobre si en la Argentina a partir de la década del noventa se configu-
ré o no un SNI (véase al respecto Bisang, 1995; Chudnovsky; Lopez, 1996; Chudnovsky, 1998;
1999, Lépez, 2002; (2007)). Sin embargo, estéa claro que a partir de mediados de la década del
noventa esa fue la intencion de varios de los policy makers que ocuparon puestos significativos
en la Secretaria de Ciencia y Técnica y luego en el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién Productiva, lo cual se plasmo en los diferentes planes de CTI.
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El analisis de esos préstamos del BID en la Argentina se justifica por lo siguiente.
Argentina, aunque es uno de los paises con mayores economias de ALC, no estuvo
exenta de estos apoyos en PCTI, siendo su relacion con el BID ejemplar en este
sentido. Desde el comienzo de sus actividades en los afios sesenta, el BID financi6
la CTl a lo largo de toda ALC, pero Argentina fue quien mas apoyo recibi6 en la
materia, llegando a ser el principal tomador de créditos para CTI del BID (tanto
en cantidad como en monto de créditos). Adicionalmente, la mayor parte de los
instrumentos de CTI de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica
(ANPCyT) en Argentina durante la segunda mitad de los noventa fueron financia-
dos con fondos del BID. Esto da cuenta de una relacion simbidtica entre el desa-
rrollo de las PCTI de Argentina y las politicas del BID para ese sector.

Nuestro objetivo es analizar no solo el grado de influencia que pudo haber tenido
el BID en las PCTI, sino el caracter de las negociaciones de los préstamos, los di-
ferentes intercambios entre los expertos del BID y los funcionarios de Argentina,
las distintas politicas e instrumentos que se consideraron para implementar y los
modelos tedricos y cognitivos que influyeron en el BID y en Argentina.

Nuestra perspectiva tedrica propone abrir la “caja negra” de lo que algunos
investigadores de las PCTlI en ALC denominaron “transferencia de modelos
institucionales”.” Segun este enfoque, en los paises de ALC se adoptaron de
manera acritica modelos de organizacion institucional y de PCTI de paises desa-
rrollados. De esa manera tanto los expertos como los policy-makers locales son
vistos como simples reproductores de modelos foraneos considerados exitosos.

En este trabajo se utilizan desarrollos conceptuales recientes del campo, co-
nocido como estudios sobre expertos.2 En particular, se utiliza el concepto de
redes de asuntos® para analizar el entramado de relaciones e interacciones en-
tre funcionarios, instituciones, organismos internacionales de crédito, marcos
cognitivos y agencias del Gobierno en las que participan los grupos de expertos
en un campo de politicas publicas. En esas redes de asuntos, que traspasan las
fronteras de los paises, se producen procesos de circulacién de conocimientos,
recepcion y ademas reelaboracion de los mismos. Y esos procesos tienen conse-
cuencias en la construccién de las agendas de politicas, en este caso de las PCTI.

La metodologia cualitativa adoptada se basa en el analisis de documentos (in-
formes de organismos publicos de CTI de Argentina, estadisticas oficiales, leyes,
documentos del BID, publicaciones de expertos del BID) y en entrevistas en pro-
fundidad a funcionarios y expertos en PCTI de Argentina y del BID. El analisis se
organiza en seis secciones, de las cuales la primera es esta introduccién, donde
se plantea el problema abordado en la investigacion. En la segunda secciéon se

7 Oteiza, 1992.
8 Plotkin; Neiburg, 2004; Morresi; Vommaro, 2011; Plotkin; Zimmerman, 2012.
® Camou, 1997.
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realiza un abordaje conceptual sobre los expertos que servira de base para ar-
ticular una tercera seccion donde se analizan las principales caracteristicas de
las tres etapas de las PCTI en ALC, poniendo especial énfasis en la experiencia
argentina. Esta seccion servira de contextualizacién para una cuarta seccion que
analiza el BID como agente particular. En una quinta seccion se especifican las
PCTI del Banco. En una sexta seccion se analizan las primeras negociaciones en-
tre funcionarios del BID y del Ministerio de Economia de la Nacion en vistas a la
formulacién del Programa de Modernizacion Tecnolégica | (PMT 1) y una séptima
seccion analiza la reformulacion del programa para crear la ANPCyT. Finalmente,
la ultima seccién plantea las conclusiones donde se reflexiona sobre el papel que
jugaron los expertos y funcionarios del BID en las PCTI de Argentina.

Expertos

El rol de organismos internacionales en la formulacién de politicas publicas,
especialmente en el sector de CTI, se constituyé en un tema de debate en la
actualidad académica de ALC.% Distintos autores volcaron sus estudios de caso
y resaltaron uno u otro lado de la moneda, es decir, su caracter impositivo o su
caracter permisivo en la formulacion de las politicas que luego se llevarian ade-
lante con su financiamiento.

Anteriormente se estudiaron las negociaciones que el BID mantuvo con fun-
cionarios argentinos para la firma del PMT I, y una conclusiéon extraida fue que
el Banco tuvo una posicion muy flexible a pesar de no ser neutral, es decir, de
preferir e influir sobre los instrumentos de destino para sus fondos y las modali-
dades en que se aplicarian.'* Lo interesante es que ese clima de negociaciéon se
volvia posible “ya que ambos equipos de expertos compartian una misma vision
[...] una ‘conciencia de lo posible’,*2 a lo que actualmente podriamos agregar “y
de lo deseable”.

Consideramos que esta comunidad de intereses, descripta en todos los traba-
jos que abordan la teméatica, no es una mera casualidad, sino que es conse-
cuencia del proceso mediante el cual los funcionarios (tanto del BID como de
los distintos Gobiernos latinoamericanos) llegan a ocupar sus cargos. Es en
este sentido que la renovada literatura de expertos que aborda casos de Ar-
gentina (como la de los autores ya citados: Camou, 1997; Plotkin; Neiburg,
2004 ; Morresi; Vommaro, 2011) cobra interés en el estudio, ya que permite
complejizar el objeto de analisis.

10 Bekerman; Algafiaraz, 2010; Mallo, 2011 ; Baptista; Davyt, 2014; Del Bello, 2014.
11 Aguiar et al, 2015.
12 |bidem.:36
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Como sefiala Camou,®® todo gobernante, desde los albores de las sociedades
jerarquicas, tuvo un consejero. El delineamiento de una rama de conocimien-
to estrictamente vinculada al quehacer politico, tanto en su origen como en su
desarrollo, demarca el campo del experto ya sea desde el lugar del hacedor de
politica o no. Hace ya varias décadas que las barreras entre saber y hacer fueron
vulneradas por las exigencias de un mundo hiper-comunicado y en constante
transformacién. El experto, si asi merece llamarse, debe abandonar el pristino
mundo de la teoria y “ensuciar” sus manos con el barro de la gestion.

Sin caer en el extremo de creer que las ideas generan cambios en las politicas
publicas espontdneamente, es importante comprender que existen mecanismos
ideolégicos que influyen en las interacciones entre los agentes que las definen.
Comprendiendo a la ideologia como el conjunto de elementos cognitivos y simbo-
licos que conforman “el mundo” de los sujetos individuales y/o colectivos (donde
se encuentran el Gobierno y sus representantes) Therborn muestra como los
desarrollos tedricos, cuando alcanzan un cierto grado de consenso Yy visibilidad,
condicionan el accionar de los policy-makers en la medida en que determinan el
conjunto de opciones de politica concebidas como posibles y/o deseables.** Aqui,
lo importante es que ese “mundo de lo posible y lo deseable” no esta dado, sino
que es socialmente construido en la continua interaccion entre los expertos que
pugnan en un campo cuyos limites no estan marcados por la academia, ni por la
gestion publica o privada, ni, como veremos, por las fronteras nacionales.

Los expertos se desenvuelven buscando “soluciones expertas” a los problemas
de la gestidon estatal en el seno de “redes de asuntos” (issue networks),*s es de-
cir, canales que conectan, a través de problemaéaticas especificas, a agencias del
Gobierno, think tanks, institutos de investigacion, empresas privadas y organis-
mos multilaterales, etc. Es dentro de ellas que los expertos, junto con sus intere-
ses y modelos conceptuales, se mueven, intercambian ideas y buscan construir
legitimidad. En definitiva, es donde surge el contexto “ideolégico” sobre el que
se toman las decisiones de politica.®

En un mundo progresivamente mas integrado, las redes de asuntos rebasan
las fronteras nacionales y se constituyen en canales que conectan expertos de
grandes regiones en la busqueda de soluciones a los problemas identificados
como relevantes.'” Los organismos internacionales juegan un rol clave en la
constituciéon y desenvolvimiento de estas redes porque representan un espacio
privilegiado para la construccion de saber experto. Pero, asimismo, son el prin-
cipal ambito donde se efectiviza la interaccidon entre los saberes expertos de

13 camou, 1997.

14 Therborn, 1980.

15 camou, 1997.

16 Therborn, 1980.

17 Morresi; Vommaro, 2011.
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varias naciones. Esta dinamica se construye en un juego interactivo donde los
funcionarios nacionales de turno intercambian ideas y proyectos con los de algun
organismo internacional, pero el dia de mafana seran ellos funcionarios de al-
gun organismo internacional e intercambiaran ideas y proyectos con los de algun
otro pais. Y asi se repite, con mas o menos interrupciones por derivaciones en
la actividad netamente académica o empresarial, la evolucién de los “expertos”
con pivot esencial en los organismos internacionales.

Mas alld de los intercambios directos que puedan gestarse entre dos o mas
naciones respecto a temas especificos, los organismos internacionales son el
ambito privilegiado para cualquier pais cuando requiere apoyo respecto a una
tematica particular. Un caso muy relatado en las entrevistas a exfuncionarios del
BID es el de aquellas naciones que, careciendo de una tradicion cientifica/tecno-
I6gica fuerte, acuden al Banco en busqueda de financiamiento para consolidar o
fortalecer sus incipientes entramados de CTI.

Pero estos organismos no solo actdan al nivel ejecutivo de otorgar préstamos y
negociar condiciones, sino que, al fomentar la cooperacion internacional, inten-
sifican los esfuerzos por alcanzar una objetivacion comun del mundo social, en la
cual destacan la construccidon de rankings de desempefio en todas las esferas de
accion estatal.> Estos no solo disciplinan los objetivos a perseguirse, sino tam-
bién normalizan los debates expertos, los marcos tedricos y unifican las redes de
asuntos a nivel internacional.

El proceso por el cual un determinado campo de conocimiento se va constitu-
yendo en un campo experto se ve significativamente trastocado en el contexto
de paises periféricos. Aqui, es conveniente resaltar su caracter receptivo y/o
subordinado a las agendas internacionales de investigacion: una subordinaciéon
cultural/intelectual. La adopcion de modelos institucionales en materia de CTI
desarrollados en ambitos ajenos a la periferia ya fue abordado por muchos au-
tores que dieron distintos nombres al fendmeno, entre ellos: “Transferencia de
modelos institucionales”,> “Isomorfismo”,2? “Extrapolacion”,z “Desarrollo institu-
cional imitativo”, “Transduccion”z y “Traslacion mimética”.z

18 Baptista; Davyt, 2014.

19 Morresi; Vommaro, 2011.
20 Kreimer, 1998.

21 Oteiza, 1992.

22 Dimaggio; Powell, 1983.

23 Amadeo, 1978.

24 Bell; Albu, 1999.

25 Thomas; Dagnino, 2005.

26 Albornoz, 2009.
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La mayoria de estos autores parten de la premisa de que los policy-makers tie-
nen la voluntad de emular experiencias (instituciones, programas, politicas) exi-
tosas en paises desarrollados. Asi, se representan como individuos alienados con
una fuerte dependencia y aspiracion cultural para con el centro. Esta postura,
mas alld de que eventualmente pueda reflejar la constitucion ideoldgica de los
hacedores de politica, ignora el proceso mediante el cual se forman estas inten-
ciones y aprehenden los modelos conceptuales que fundamentan su accionar.
Se ignoran los mecanismos que llevan a la formacion de un pensamiento experto
consensuado, que tiene la ventaja de condensar varias perspectivas, aunque al
mismo tiempo oculte otras.z El abordaje tedrico aqui propuesto apunta, justa-
mente, a generar herramientas tedricas que permitan reconstruir los procesos
microsociales de construccion de la agenda de PCTI, y de los marcos conceptua-
les que las fundamentan, en un pais periférico.

Evolucion de las PCTI Argentina y génesis de los expertos en ALC

Los expertos y los organismos internacionales son, por lo tanto, elementos mu-
tuamente relacionados. Entonces, hay que definir cual es la naturaleza de esa
relacion y cual fue su particular desarrollo en Argentina, donde recién a partir
de los afos cincuenta se comenzd a impulsar activamente el area de CTI des-
de el Estado. Durante el peronismo (1946-1955) se materializan los primeros
pasos para una PCTI decidida a organizar las actividades cientificas y técni-
cas dispersas y a integrarlas en un marco general. En este momento existian
esencialmente tres modelos alternativos para estructurar la PCTI: 1) el modelo
estadounidense descentralizado y sectorizado; 2) la perspectiva soviética fuer-
temente centralizada y planificada; y 3) el entramado centralizado pero flexible
de la Europa occidental, sustentado en organismos estatales especializados y
sistemas de definicidon conjunta de planes y politicas. De estos tres, Argentina
optoé por el ultimo.=°

En este marco se crean varios organismos que, luego de una serie de reformas
promovidas por los Gobiernos posteriores, pasaran a conformar el entramado
institucional de CTI hasta la actualidad: en 1955 se reorganiza la Comision Na-
cional de Energia Atomica (CNEA), en 1956 se constituye el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA) y en 1957 se crea el Instituto Nacional de Tecno-
logia Industrial (INTI). Finalmente, en 1958 surge el Consejo Nacional de Inves-
tigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) como organismo autarquico bajo la
dependencia de Presidencia de la Nacion (PN), respondiendo a la demanda de un

27 Baptista; Davyt, 2014.
28 Therborn, 1980.
29 Hurtado, 2010.
30 Hurtado, 2010.
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sector de la comunidad académica de estructurar un organismo que promueva
la investigacion cientifica.

Algunos autores apuntan a estudiar el fendmeno en funcién de un impulso pro-
veniente de organismos internacionales como la UNESCO, la OCDE y la OEA,32:33
que sirvieron como “transmisores” de las ideas de los paises desarrollados al
ofrecer recomendaciones y sugerencias de politica a los Gobiernos y, mas im-
portante aun, capacitar a sus funcionarios. Todos estos estimulos externos de-
fendian un “modelo liberal” que proponia una estructura de CTl autbnoma, re-
duciendo el papel del Estado al de mero financista sin mayores controles.3* Asi,
el CONICET adquirié la capacidad de “promover, coordinar y orientar” las inves-
tigaciones cientificas a través de la creacion de institutos, el otorgamiento de be-
cas, el financiamiento de proyectos y la Carrera de Investigador Cientifico (que
aparece en 1961).% Pero, con estos atributos, pronto concentrd capacidades de
ejecucion de la CTI, con lo que la PCTI pasé6 a ser, en los hechos, formulada e
impulsada por el organismo.

De esta manera, el entramado institucional argentino quedé configurado en dos
blogues claramente diferenciados: por un lado, las instituciones promovedoras
de modernizacion tecnolégica (INTA, INTI y también CNEA) se especializaron en
las ciencias y tecnologias duras, especificas y de caracter ingenieril a través de
servicios destinados a resolver problemas rutinarios (ensayos, metrologia, etc.);
por otro lado, el CONICET vy las universidades, como instituciones dedicadas cen-
tralmente a desarrollar conocimiento cientifico, alejadas del sector productivo y
de las necesidades sociales.®*

No obstante, durante este periodo Argentina pudo generar las bases de sus
capacidades nacionales de CTI. Ella, junto con Brasil, Chile, Colombia y Méxi-
co, constituyeron un grupo de paises privilegiados de la regiéon en materia de

31 Una experiencia anterior fue el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CNICIT) en 1951, creado en el peronismo para orientar, coordinar y promover la I+D (Investi-
gacion y Desarrollo) de toda indole en el pais. Este ultimo factor lo diferencia del CONICET, que
originalmente tendié a las ciencias béasicas (Hurtado y Feld, 2010).

32 Del Bello, 2014; Hurtado; Feld, 2008; Baptista; Davyt, 2014.

33 Se dird que estas promociones de los organismos internacionales tenian el fin de “alentar
la cooperacion internacional, recopilar informacion acerca de los recursos de diversos paises
y —poco después— brindar asesoramiento en la creacidon de areas de politica para el sector”
(Hurtado; Feld, 2008:2).

34 por este motivo, la Direcciéon Nacional de Investigaciones en Ciencia y Técnica (DNICyT),
creada durante el peronismo, se suprime en el mismo momento de la creacion del CONICET,
que recibe todos sus recursos materiales y administrativos (Idem).

35 Oteiza, 1992.

36 Chudnovsky; Lopez, 1996.
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comprension, adopcion y generacion de conocimiento.? Este seria el epicentro
del surgimiento de los expertos latinoamericanos en PCTI, que originalmente
fueron, en general, los funcionarios nacionales capacitados por los organismos
internacionales. En este entorno, en los afios sesenta y setenta surgié un grupo
de pensadores latinoamericanos que, influenciados por el dependentismo, buscé
desentrafiar aquello que veian como una subordinacion intelectual y tecnolégica.
Entre los principales exponentes de esta corriente de Pensamiento Latinoameri-
cano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (PLACTS) estuvieron Varsavsky, Sabato,
Herrera, Sagasti y Wionczek, entre otros. Estos, lejos de mantenerse aislados de
las discusiones cotidianas sobre politica, buscaron influenciar activamente sobre
las mismas y contribuyeron a la formacion de una corriente experta que bogaria
por los principios de autonomia de ALC en CTI.

Y en efecto, como denunciaba el PLACTS, las anomalias por la adopcidn acritica
y descontextualizada de instituciones pronto comenzaron a profundizarse: en el
caso de Argentina, el sistema Universidad-CONICET se orient6 a la ciencia basi-
ca, lo que “en la practica significd la adopcién de las agendas de investigacion
de paises avanzados”.2® Un resultado de ello fue el proceso gradual de indepen-
dizacion del CONICET con la Universidad, cuando este empezé a promover la
creacion de institutos propios, al interpretar que la segunda no tenia capacidad
para desarrollar este tipo de saber.®

Posteriormente, en 1967 (durante la Revolucion Argentina, entre 1966-1973)
se crea el Consejo Nacional de Ciencia y Técnica (CONACyT), con la mision de
centralizar y articular las distintas instituciones de CTI.« El Gobierno militar
buscaba, por un lado, mantener al CONICET en el terreno de la investigacion
basica y que la formulacién de politicas pasara a otras manos, y, por otro, elim-
inar grupos subversivos dentro del CONICET.“ Por ende, la tension era doble:
por un lado, entre el CONICET y las Universidades en tanto ambito para el de-
sarrollo de investigacion basica, y entre el CONICET y el CONACyYT en cuanto
a la potestad para formular PCTI y orientar la investigacion. Posteriormente,
en 1971, dentro del CONACYT surgio6 la Subsecretaria de Ciencia y Tecnologia
(SUBCyT) como 6rgano encargado de la PCTI, que en un primer momento se
encontraria bajo la Secretaria de Planificacion de PN, pero luego atravesaria
un periodo de avatares institucionales (cambios de dependencia ministerial y
de nivel jerarquico) que describid “su propia indefinicion institucional y escasa
claridad de objetivos”.+

37 Baptista; Davyt, 2014.
38 Hurtado, 2010:108.

39 Hurtado; Feld, 2008.
40 1dem.

Idem.

42 Sadosky, 1989:26.
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El Proceso de Reorganizacion Nacional (1976-1983), por su parte, profundizé
sobre: 1) el abandono formal de cualquier directiva que apunte a la autode-
terminacion tecnoldgica y a la reorientacion de la financiacion a CTl a areas
econémicas consideradas relevantes; y 2) la lucha contra la subversion en las
universidades y las instituciones de CTI, recurriendo al terrorismo de Estado.**
+4 Asi, a partir de 1976, el CONICET adquiere autonomia, suavizando la tension
entre el CONICET y el Gobierno y, al mismo tiempo, debilitando ain mas sus
vinculos con las universidades. Ademas al interior del CONICET se generalizaron
conflictos de intereses y fraudes econdmicos sistematicos en cuanto a la distri-
buciéon de fondos y transparencia en sus usos.* Con esto, el sector de CTI se
resintié al perder el apoyo gubernamental y la legitimidad, junto con una gran
cantidad de cientificos e investigadores (exiliados o desaparecidos).

Finalmente, con el retorno de la democracia en 1983 se inaugura una nueva
etapa. Se abandond la persecucion ideoldgica implantada por la dictadura y, en
reemplazo de la SUBCyT, se cred una Secretaria (SECyT), con Manuel Sadosky?s
al frente, como maximo organismo responsable de la formulacion de PCTI. Esta
elevacion de rango de la subsecretaria a secretaria y su transferencia desde PN
al Ministerio de Educacién, posibilité la designacién del subsecretario de promo-
cion de la SECyT como Director del CONICET, con lo que este ultimo se incorpora
finalmente a su estructura. Estas medidas se justificaron en un periodo carac-
terizado por la necesidad de vincular la actividad de investigacion con la produc-
cion. Para esto se cred en 1984 el Area de Transferencia de Tecnologia, desde
donde se puso en marcha la Oficina de Transferencia de Tecnologia y, a fines de
1986, la Comision Asesora de Desarrollo Tecnoldgico, para asesorar al CONICET
y promover la inversion de riesgo dentro del sector productivo.+

Asimismo, durante la gestion de Carlos Abeledo,* el CONICET busc6 recomponer
sus relaciones con la Universidad, apoyando investigadores y docentes universi-
tarios. Asimismo, también pretendi6 fortalecer su rol de promotor implementando

43 Chudnovsky; Lépez, 1996.

44 Hurtado, 2010.

45 Abeledo, 1989; Hurtado, 2010.

46 Manuel Sadosky fue un matematico, fisico e informatico argentino. Estudié en la Universidad
de Buenos Aires y luego se perfeccioné en Francia (becado por el Gobierno francés), y en Italia.
En 1960 organiz6 el Instituto de Calculo de la Universidad de Buenos Aires desde donde intro-
dujo al pais, con el apoyo de Bernardo Houssay y Eduardo Braun Menéndez desde el CONICET,
la primera computadora en una universidad latinoamericana. En 1983 regresé al pais luego del
exilio durante la dictadura y fue designado por Alfonsin como Secretario de Ciencia y Tecnolo-
gia, donde se ocupd principalmente de la democratizacion del CONICET.

4’ Hurtado; Feld, 2008.

48 Carlos Abeledo es un quimico de nacionalidad argentina, especialista en las areas de poli-
tica y gestion de CTIl y evaluacion de instituciones cientificas y programas de CTI y de finan-
ciamiento a CTI.
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subvenciones para Proyectos de Investigacion y Desarrollo (PID) destinadas,
mediante convocatorias publicas y evaluacion por pares, a instituciones publi-
cas o privadas no lucrativas que promuevan investigaciones cientificas cuyos
resultados sean, a priori, bienes publicos, o que posean cierta probabilidad de
transferencia inmediata.

Luego de esta etapa, las PCTI de Argentina emprendieron una transformacion
desde las politicas cientificas a las politicas tecnoldgicas, tendiendo progresiva-
mente a lo que se conoce como un enfoque de demanda. Para los afios ochenta,
la comprension de que la relacidén entre ciencia y tecnologia no necesariamente
sigue una unica direccion (de la ciencia a la tecnologia), sino que también puede
recorrer el camino inverso (de la tecnologia a la ciencia), sumado al descrédito
generalizado a la intervenciéon estatal en la economia,* llevaron al aperturismo
comercial y financiero, despertando el interés por el desafio de la competitividad
en los paises de ALC y por la vinculacién entre la comunidad cientifica y el sector
productivo.®

De esta manera, se otorgd al mercado, centrado en la empresa innovadora, el
rol fundamental de coordinacion de las actividades de CTI. Entonces, la politica
explicita fue desregular el sistema de educacion superior incorporando institu-
ciones universitarias privadas, reducir el presupuesto a CTI, introducir la com-
petencia en la asignacion de recursos y fortalecer los derechos de propiedad
intelectual.®* Pero la politica implicita llevé a que el empresariado nacional, es-
pecialmente las pequefias y medianas empresas, se vea expuesto a una compe-
tencia que condujo a la destruccidén de gran parte de la industria, configurando
una estructura productiva muy concentrada en actividades con bajo contenido
tecnoldgico. 52 53

En este marco, en 1990 se sanciona la Ley 23.877 de “Promocién y Fomento a
la Innovacion Tecnoldgica”, que establecia que un 20% de los fondos genera-
dos por el impuesto sobre “las ventas, compras, cambio o permuta de divisas”
sean transferidos a la SECyT para crear un fondo de promocién y fomento a la
CTI, buscando impulsar la conexiéon entre las actividades productivas y comer-
ciales con el sector de I+D. Anteriormente, no existieron otras lineas de crédito
dirigidas a financiar proyectos de innovacion tecnoldgica en el sector produc-
tivo.>* Con esta ley se implementaron las Unidades de Vinculacion Tecnolégica
(UVTs) definidas como entes no lucrativos que identifican, seleccionan, formulan

49 Crespi; Dutrénit, 2013.

50 Mayorga, 1997.

51 Herrera, 1995.

52 |1dem.

53 Katz, 2000.

5% Chudnovsky; Lépez, 1996.
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y asisten proyectos de I+D, para intermediar entre los empresarios y los centros
de desarrollo de CTI.

En este contexto, a pesar de que siguié existiendo una importante transferen-
cia de conocimiento desde los paises desarrollados a ALC, comenz6 a generar-
se un “flujo intrarregional de conocimientos, posibilitado por el aprendizaje y
la acumulacién previas de algunos paises de la region”.ss Asi, los expertos de
Argentina y de otros paises “maduros” en PCTI, como Brasil, Colombia y Chile
(receptores 1),5 comenzaron a ser emisores de saberes hacia otras naciones de
la regiobn como Costa Rica, Uruguay y Venezuela (receptores 2).5 De este modo,
este nuevo conocimiento intrarregional se caracterizé por su talante localizado,
heredero del pensamiento critico de antafio hacia la transferencia lineal descon-
textualizada. Asimismo, con la aparicion de estos agentes surgieron también
nuevos intermediarios que facilitaron estas transferencias. En este marco, los
bancos de desarrollo emergieron con fuerza como el &mbito por excelencia en el
cual los expertos se vinculan con los Gobiernos de los paises de ALC, mediante
operaciones de crédito preferenciales y asistencias técnicas especializadas.

Finalmente, a mediados de los afios noventa la idea de innovacidn gana peso
motivando un esfuerzo conceptual por unificar la oferta y la demanda de CTI.
Rapidamente el SNI adquirié preponderancia en la literatura experta, centrada
especialmente en organismos internacionales como el BID, OCDE y el Banco
Mundial.s® EI SNI concibe a una amplia red de actores (empresas, universidades,
institutos de investigacion, etc.) que intervienen en el proceso innovador in-
teractuando mediante vinculaciones técnicas, comerciales, juridicas, sociales y
financieras en un entorno sistémico propiciado por el Estado alrededor de la em-
presa como actor clave de la innovacion.s® Desde entonces, estas ideas fueron el
estandarte tanto de los policy makers, como de los funcionarios de los bancos
de desarrollo, dando como resultado una multiplicacién y mayor complejidad de
los instrumentos de fomento a la CTI.

El BID

Dentro de los organismos internacionales a los que acudieron los paises de ALC
para llevar adelante sus politicas existen organismos no financieros y organis-
mos financieros. El BID es parte del segundo grupo: un banco de desarrollo
regional. Tras haber sido fundado en 1959, actualmente representa la principal
fuente de financiamiento multilateral crediticio para ALC.

5> Baptista; Davyt, 2014:16.

56 1dem.

Idem.

58 Freeman, 1987; Nelson, 1993; Lundvall, 2009.
5% Thomas; Dagnino 2005.
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En sus origenes los bancos de desarrollo eran percibidos como inversores a largo
plazo, destinados tradicionalmente a financiar infraestructura civil, como puen-
tes, rutas, etc. El BID fue pionero en promover politicas para apoyar diversos
programas en areas econdmicas, sociales, educativas y de la salud. En linea con
ello, su objetivo fundamental reconocido es acelerar el desarrollo de la region en
un sentido amplio, buscando la modernizacion, la reduccion de la pobreza y la
desigualdad social, la promocion al desarrollo del sector privado y el fomento de
la cooperacion e integracion regional.

Como institucion, si bien actia como un banco comuidn en muchos ambitos, tam-
bién aborda aspectos estratégicos, ofreciendo donaciones, asistencia técnica y
funcionando como una “usina de conocimiento”. El Banco afirma funcionar como
una gran cooperativa, donde sus 48 paises miembros se clasifican en dos tipos:
prestatarios y no prestatarios.s ¢ Los primeros reciben el financiamiento, pero
se dividen en grupos de acuerdo al monto maximo que pueden tomar segun su
PBI per céapita. Los segundos, en cambio, se benefician de su pertenencia a la
institucion menos directamente.s?

El financiamiento de sus operaciones se sustenta ampliamente por su Capital
Ordinario (CO), conformado por los aportes efectivos de cada pais miembro. No
obstante, el Banco tiene un funcionamiento dinamico sustentado en las ganan-
cias generadas en sus operaciones, que surgen del diferencial de tasas de inte-
rés entre prestamistas privados internacionales y prestatarios. Asi, el CO actua
como activo de respaldo, el cual (junto a su historial de reembolso en tiempo y
forma) otorga al BID una alta calificacion crediticia que le permite emitir deuda
a bajo costo. Esto posibilita un gran spread de variacion en los tipos de interés

60 |a anexién de las naciones se realiza sobre una estructura normativa que establece que todo
pais que pretenda ingresar al BID como miembro regional debe ser miembro de la OEA. Para-
lelamente, aquellos que pretenden ser miembros no regionales deben pertenecer al FMI.

61 Los paises no prestatarios son Alemania, Austria, Bélgica, Canada, Croacia, Dinamarca, Eslo-
venia, Espafa, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Israel, Italia, Japén, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Corea del Sur, China, Suecia y Suiza. Dentro de los paises prestatarios
del Grupo 1 se encuentran Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil, Chile, México, Trinidad y To-
bago, Uruguay y Venezuela; mientras que dentro del Grupo 2 estan Belice, Bolivia, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, RepuUblica Dominicana y Suriname.

62 Una clausula del BID indica que los fondos otorgados a los prestatarios no pueden utilizarse
en la compra de bienes o servicios producidos por paises que no sean miembros de la institu-
cion. Este sera el beneficio para los paises no prestatarios por ser miembros de la institucion,
mas si se toma en cuenta que el BID financia obras multimillonarias como la construcciéon de
puentes, rutas, represas, etc. Todo esto ademas del beneficio politico que implica tener poder
de voto, lo que trae cierta capacidad de vigilancia y poder de decision sobre los financiamientos
de la institucion.
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impuestos a sus clientes, pudiendo imponer, en principio, tasas razonables en
virtud de las necesidades y capacidades de pago de los paises.

Las actividades del Banco se determinan por sesiones anuales de una Asamblea
de Gobernadores, en la que cada pais participa mediante un voto ponderado se-
gun el monto original que cada uno aporté al CO. Ante esto, el desarrollo de la
institucion se preocupo6 por mantener la presencia de sus miembros prestatarios
en los procesos decisorios. Asi, mientras que en otros organismos internaciona-
les la influencia de los mismos estd marcadamente relegada, en el BID lograron
preservar la mayoria del poder de voto,s evidenciando con esto que los paises
prestatarios son, en principio, sus principales financiadores. No obstante, en la
realidad, es necesario destacar que dicha mayoria de voto recae muy concen-
tradamente en pocas economias (Brasil, Argentina, México y Venezuela), y en
paises con necesidades muy diversas. Ello dificulta la convergencia de intereses
y la promocién de proyectos particulares.s

La supervision de las actividades se delega a un Directorio Ejecutivo (DE) com-
puesto por 14 representantes de cada pais miembro, que administra los fondos
y aprueba estrategias, politicas y créditos. Este orienta la financiacion obede-
ciendo un cierto orden estratégico reflejado en su “estrategia pais”: un plan que
describe los intereses explicitos de la institucion, que no necesariamente coin-
ciden con las demandas de los paises (aunque en ultima instancia también sera
la prioridad de cada pais sobre la relevancia de sus proyectos algo que influira
sobre el destino de los fondos). Sobre la base de esta estrategia, existe a su vez
un sistema jerarquizado de areas de evaluacion especializadas en actividades
particulares por las que cada proyecto debe pasar antes de llegar al Directorio
Ejecutivo.

Una de estas areas es la Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento, que apoya
a los paises en el disefio y ejecucion de proyectos. E igualmente, la misma se
divide en gerencias responsables de una determinada tematica: hay un Sector
de Infraestructura y Medio Ambiente, un Sector Social, un Sector de Institucio-
nes para el Desarrollo, un Sector de Conocimiento y Aprendizaje, y un Sector de
Integracion y Comercio. Dada la elegibilidad resultante de la aprobacion de las
evaluaciones sectoriales, se prepara el documento que se dirigira al Directorio
Ejecutivo, que contiene toda la informacion para evaluar la operacion. En esta
etapa se decide si el proyecto se aprueba o no.®

63 http://www.casaasia.es/triangulacion/organiz/bid.pdf - 6

64 Asi, el 30% del poder de voto que pose Estados Unidos opaca en gran medida esta carac-
teristica de la organizacién, haciendo que dicha potencia adquiera cierta capacidad de presion
para el cumplimiento de sus propios intereses.

65 Tradicionalmente existi6 una tendencia al consenso, lo que desmentiria el imaginario que
sostiene que los paises desarrollados pretenden interferir con el desarrollo de los paises pres-
tatarios. No obstante, Ultimamente esa tradicion se viene desvirtuando, especialmente para los
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Asi, el BID puede financiar proyectos enmarcados en varias tematicas. General-
mente, las categorias relativas a la modernizaciéon del Estado, la infraestructura
de energia y transporte y la inversion social constituyen en conjunto mas de la
mitad del financiamiento. El financiamiento de la CTI, por su parte, es responsa-
bilidad de la Division de Competitividad, Tecnologia e Innovacion, administrada
por el Sector de Instituciones para el Desarrollo, la cual es minoritaria si se con-
sidera, por ejemplo, que la cantidad de dinero involucrado en estos proyectos es
menor al 2% de la cartera total. Y, excluyendo a la Republica Argentina, dicha
participacion es aun menor.ss

Esto reproduce en definitiva las proporciones y prioridades del gasto publico en
los paises subdesarrollados. No obstante, aun asi, el BID es actualmente la prin-
cipal fuente de financiamiento para proyectos orientados a actividades de 1+D
en ALC,¥ por lo que es factible pensar que la evolucién de su pensamiento en
materia de CTI serd, cuanto menos, harmonica con el desarrollo de los instru-
mentos de apoyo a la innovacion en la region.s¢ En efecto, en 1968 la institucion
formula sus primeros lineamientos de PCTI explicitos sobre la base de las si-
guientes premisas: 1) el desarrollo de los paises de ALC requiere de un desarro-
llo en CTI propio, que exige la introduccién de cambios radicales en sus sistemas
educativos; 2) la investigacion cientifica no prosperara si no esta vinculada con
la ensefianza; 3) la misma tampoco es improvisada y depende de la existencia
de personas competentes con capacidad creadora y apoyo adecuado en un con-
texto estable; 4) la investigacion tecnoldgica existira solo en estrecha alianza
con la sociedad, los centros de investigacion basica y la comunidad educativa.s®

A esta primera etapa en el desarrollo del Banco en la materia se la conoce como
de “construccion de capacidad en universidades e institutos de investigacion”,
y en ella se promoveria una PCTI centrada en fortalecer el acervo de recursos
humanos (RRHH) y capacidades de 1+D, a través de inversion en infraestructura
y de becas de posgrado. En Argentina, esa impronta se muestra en préstamos
como “Investigacion Cientifica en Argentina” en 1968, o el “Programa Global de
Ciencia y Tecnologia” en 1979, destinados a aumentar las capacidades de I+D y
consolidar instituciones cientificas como el CONICET.

proyectos argentinos. Aqui, es sobresaliente que la aprobacién de dichas iniciativas se sustenta
casi exclusivamente en el voto latinoamericano. Los paises desarrollados consensualmente vo-
tan en contra del otorgamiento de préstamos al pais, argumentando que Argentina incumple
los compromisos internacionales.

66 Abeledo, 2000.

57 1dem.

%8 Del Bello, 2014.

9 Abeledo, 2000.

0 Mayorga, 1997.
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Posteriormente, a finales de los afios ochenta el BID inauguré una segunda
etapa de su PCTI, conocida como de “consolidacion de instituciones de ciencia
y tecnologia y transicion hacia el apoyo de la productividad”,”* mas concentrada
en el estimulo directo de la demanda privada y la vinculacién entre productores
y usuarios de conocimiento. Con este talante, buscando fomentar vinculos entre
los centros formales de 1+D y las empresas, el Banco apoy6 iniciativas tendien-
tes a transformar los requisitos institucionales de elegibilidad de proyectos a
financiar y a cambiar los criterios taxonémicos para clasificar la 1+D, identifi-
cando mejor la investigacion cuyos resultados sean transferibles a la actividad
socio-econdmica. Al respecto, en 1986 se promueve en Argentina el préstamo
“Investigacion cientifica y tecnolégica” que, si bien comprendid inversiones en
infraestructura y RRHH, también incluyé el establecimiento de concursos con
evaluacion por pares como mecanismo de asignacion de recursos a proyectos
de I1+D. Asi, por ejemplo, los PID y su naturaleza selectiva estan fuertemente
vinculados con esta PCTI del BID.

Por otra parte, el Banco también comenzd a favorecer iniciativas de vinculacion
tecnoldgica entre universidades y empresas, como las UVT de la SECyT. Ademas,
otro instrumento promovido por la instituciéon fueron los fondos tecnoldgicos,
que posibilitarian facilitar “recursos financieros y asistencia técnica a empresas
que desean realizar o contratar su propia I+D o emprender otros esfuerzos de
innovacion tecnoldgica.” Esto se materializaria precozmente, como se vio, en el
fondo previsto en la Ley 23.877.

Finalmente, a partir de los afios noventa e inspirandose en un paradigma evo-
lucionista sistémico, el BID redefinio su estrategia de PCTI, entendiendo que la
region debia, colectivamente, fortalecer sus SNI y vincularlos con la sociedad
mundial del conocimiento.” Los nuevos objetivos fueron: 1) lograr que empre-
sas e instituciones incorporen cada vez mas nuevas tecnologias en la produccion
y los procesos conexos; 2) acrecentar los montos, la eficacia y la productividad
de las inversiones en CTI; 3) elevar la cantidad y calidad de los RRHH de nivel
superior; 4) establecer vinculaciones mas estrechas entre los distintos compo-
nentes de los SNI; 5) fortalecer la cooperacion internacional en CTIl y comple-
mentar con inversion en educacion y en capacitacion.

El caso del PMT I en Argentina: firma y ejecucion hasta 1996
En 1992, el Plan de Convertibilidad llevé a una reduccién de la proteccién efecti-

va para la industria local, que enfrent6 la competencia de productos importados
en condiciones desfavorables. Si bien al principio se creia que el aperturismo y

1 1dem.
2 Mayorga, 1997:4.
73 Castro et al, 2000.
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la liberalizacion promoverian que las empresas nacionales modernicen sus lineas
de produccién, pronto se evidencid que ese no era el circuito de los capitales que
ingresaban al pais. Asi, en 1992, dentro de la Secretaria de Programacion Econo-
mica (SPE),” con Juan José Llach™ como director y Juan Carlos Del Bello® como
Subsecretario de Estudios EconOmicos, se desarrollaron diversos estudios de
competitividad y surgio la idea de un instrumento de apoyo al cambio tecnoldgi-
co en las empresas locales. En este contexto, las posibilidades de financiamien-
to desde el Tesoro Nacional eran limitadas, con lo cual se decidi6 recurrir a los
organismos internacionales. Ademas, bajo la direccion de la SPE se encontraba
la Subsecretaria de Inversion y Financiamiento Externo encargada justamente
de autorizar préstamos internacionales. Esto simplificaba las gestiones burocra-
ticas, pues la propuesta surgia de la misma secretaria encargada de aprobarlo.

Entre 1992 y 1993, y desde la SPE, Del Bello estrecharia sus lazos con el BID tra-
bajando en la negociacion y formulacién del préstamo. La intencion era gestio-
nar un préstamo integramente para la modernizacion tecnoldgica. En la formula-
cion y negociacion del mismo bajo la conduccion de Del Bello, participaron Marta
Borda,”” quien se desempefaria en 1990/1993 como Directora de Tecnologia

74 Una institucion dependiente del Ministerio de Economia, que tenia como objetivos principales
la coordinacién estratégica a nivel horizontal de los distintos esfuerzos estatales para fomentar
el desarrollo econdémico, siendo su prioridad la evaluacion de la coyuntura, de las principales
variables macroecondmicas y de las politicas econémicas.

> Llach es soci6logo por la Universidad Catoélica Argentina y economista por la Universidad de
Buenos Aires. Fue investigador del Instituto di Tella y de la Fundacion Mediterranea y, antes
de ser Secretario de Programacion Econémica fue jefe de asesores del Ministerio de Economia.
Luego, en 1996 fue designado Viceministro de Economia por la gestiéon de Cavallo.

’6 Del Bello es especialista en desarrollo y transferencia de tecnologia. Fue Director de Planifi-
cacion Cientifica y Tecnoldgica del Ministerio de Planificacién de Costa Rica, en su exilio politico
entre 1976/1983, jefe del Proyecto del Programas de las Naciones Unidas para el Desarrollo en
CTI y representante gubernamental ante la Comisién de Centroamérica y Panama de Ciencia y
Tecnologia. Con el retorno de la democracia fue convocado por Sadosky al frente de la SECyT
para trabajar en programacion y desarrollo tecnoldgico, con el Subsecretario Carlos Correa y la
asesora Rebeca Guber.

7 Marta Borda se exili6 en Costa Rica en los afios setenta, donde se licencié en quimica. En
la década del ochenta realizé cursos y seminarios en politica y gestion de la CTI y vinculacion
con las siguientes instituciones: UNESCO (Costa Rica), Universidad de Costa Rica y United
Nations Conference on Trade and Development -UNCTAD- (Costa Rica), SECYT/Organizacion
de Estados Americanos (Bs.As), UBA (Bs. As.), Consejo Federal de Inversiones/BID (Bs. As.),
Municipalidad de Ciudad de Bs.As. (Bs. As.), Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual
(OMPI) sobre registro de la Propiedad Industrial (RPI) en la Oficina Europea de Patentes de
Invencion (Espafia, Munich, la Haya y Ginebra), Universidad Tecnoldgica Nacional/FAPYME (Bs.
As.), Unidn Industrial Argentina (Bs. As.). Trabajo para el Consejo Federal de Inversiones y la
Secretaria de Planeamiento, y fue Consultora del Ministerio de Relaciones Exteriores y miembro
titular del Directorio de UBATEC.
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de la entonces Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, y Marcelo Nivoli,
que trabajaba bajo la direccion de Borda y habia sido Director de la Oficina de
Transferencia de Tecnologia en la gestion de Carlos Abeledo en el CONICET.™ Sin
embargo, cuando el préstamo estaba proximo a firmarse, la SECyT plante6 su
interés en que se la incorpore, lo cual resultd en la division del programa en dos
subprogramas: uno a cargo de la SPE y otro a cargo del consorcio SECyT/CONI-
CET. Asi, el PMT original se conformé de la siguiente manera:

TABLA 1. Arquitectura original del PMT 1

PMT I (1993)
Componentes Instrumento Financiamiento (mill. USD)
BID Local Total
Subprograma 1: 40 40 80
FONTAR Linea 1 29,5 29,5 59
Linea 2 3 3 6
Linea 3 7,5 7,5 15
Subprograma 2: 46,72 38,28 85
SECYT/CONICET PVT (SECyT) 21,72 19,28 |41
PID (CONICET) 25 19 44

Fuente: elaboracidon propia en base a documentos de la SECyT y del BID.

Los objetivos originales del programa fueron: i) fomentar las actividades de in-
novacion y modernizacion tecnolégica de las empresas productoras de bienes y
servicios con destino al mercado; ii) desarrollar proyectos tecnoldgicos de enti-
dades publicas y privadas que presten servicios tecnolégicos al sector producti-
vo; iii) reforzar la vinculaciéon entre los centros de investigacion existentes y las
empresas; iv) incrementar la relevancia de la investigacion que se realiza en el
sistema nacional de CTI para el desarrollo econémico.

’8 Marcelo Nivoli era ingeniero. Fue el primer Director de la Oficina de Transferencia de Tecno-
logia del CONICET creada en 1985.
9 Ademéas contaban con el asesoramiento técnico de académicos como Daniel Chudnovsky.
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La implementacion del Subprograma 1 resulté en el primer fondo tecnoldgico del
pais: el FONTAR, que originalmente incluyo tres lineas de financiamiento:

Linea 1: de financiamiento crediticio de hasta el 80% del costo, con reem-
bolso total obligatorio, a empresas privadas que promuevan I+D.

Linea 2: de financiamiento crediticio de hasta el 60% del costo en inversio-
nes de alto de riesgo técnico, con devolucién contingente.s

Linea 3: de financiamiento crediticio con reembolso total obligatorio para
proyectos tecnolégicos desarrollados por instituciones privadas o publicas
No universitarias que prestan servicios al sector privado.

En la negociaciéon del Subprograma 1 se produjeron diferencias entre lo que
el BID pretendia financiar y lo que los funcionarios argentinos deseaban eje-
cutar. Por un lado, el BID tenia exigencias sobre la ingenieria financiera del
fondo. Partia de la premisa que el Estado no podia funcionar como banco de
primer piso,? por lo que el Banco de la Nacion (BNA) debia funcionar como
tal realizando la evaluacion financiera y el riesgo cliente de los proyectos,
mientras que el FONTAR evaluaba el sustento tecnoldgico y econémico. En
segundo lugar, para el BID todo apoyo al sector privado debia basarse en
créditos, y rechazaba las subvenciones e instrumentos similares. Pero me-
diante el FONTAR se buscaba imitar a la Financiera de Estudios y Proyectos
(FINEP) de Brasil y su sistema de crédito a tasa cero (juro zero), pero las
condicionalidades del BID no permitieron alcanzar dicho objetivo.s2 En cam-
bio, se admitié la alternativa de la Linea 2, ya que atendia innovaciones de
gran riesgo tecnoldgico.

La puesta en marcha del FONTAR implicé un afio y medio de trabajo previo a la
apertura de la Linea 1 por diversas dificultades. Esta era la primera experiencia
de un fondo destinado a financiar innovaciéon en empresas privadas y BNA, en
su caracter de intermediario financiero, no contaba con experiencia en evalua-
cion de proyectos de inversion tecnoldgica. Esto retrasé la ejecucion del fondo,
que inicié operaciones recién a fines de 1994, bajo una situaciéon institucional
singular por el hecho de estar localizado en la SPE cuyas funciones eran de pla-
nificacion, mientras que el FONTAR implicaba un rol ejecutivo de fomento a la
modernizacion tecnoldgica. Esta situacion se agravo cuando Del Bello se trasladé

80 gj el proyecto resulta en éxito, se devolveria el crédito mas un 10%; si fracasaba, y el FON-
TAR determinaba causas técnicas no imputables a la empresa, la deuda podia ser condonada
hasta un 50%, con un limite de USD 300.000.

81 El FONTAR no podia otorgar directamente los fondos a empresas privadas.

82 Del Bello, 2014.
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a la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU)® en 1993, quedando el FONTAR
sin un respaldo politico-técnico significativo dentro de la SPE.

Paralelamente, la SECyT bajo la gestion de Raul Matera® contaba con recursos
propios generados por la Ley 23.877, con los cuales la Secretaria comenzo a
otorgar préstamos directos a tasa cero.® Los créditos de la SECyT apoyaban el
desarrollo de nuevos productos y/o procesos, atendiendo propésitos similares a
los del FONTAR. A su vez, la SECyT contaba con fondos del Subprograma 2 para
la subvencion de proyectos de vinculacion tecnolégica (PVTs), que preveian la
subvencién de UVTs que consiguieran un aval empresario o contrato por el cual
la empresa se comprometiera a adquirir o licitar los resultados de la investiga-
cion o desarrollo llevado adelante dentro de la institucion a la que pertenecia la
UVT. Finalmente, el CONICET también contaba con financiamiento del BID para
llevar adelante investigaciones cientificas o tecnoldégicas que contaran con el
apoyo del sector privado, es decir, sus PID.

PMT 1I: la reformulacion para la creacion de una nueva institucionalidad en el
sector de CTI

En 1995 comienza la segunda reforma del Estado. Por un lado, se crea la Je-
fatura de Gabinete de Ministros que a partir de 1996 seria ocupada por Jorge
Rodriguez.& Simulthdneamente, la SECyT es transferida de la Presidencia al Mi-
nisterio de Educacion (que pasé a llamarse Ministerio de Educacion, Ciencia y

83 La SPU fue concebida para reformular el vinculo entre la Universidad y el Estado, asignandole
a este ultimo una mayor capacidad de intervencion. Segun Albornoz y Gordon (2011), en 1993
llegd a su conduccién el mismo equipo caracterizado por un enfoque tecnocratico que unos afios
después impulsaria la reforma del sector de CTI. A partir de entonces, la politica universitaria
durante la primera mitad de la década se caracterizé por no haber surgido del dialogo entre
diferentes facciones en el juego politico, sino por quedar inscripta en la esfera del Gobierno y
sus intereses para poner a la CTI al servicio de la politica. Posiblemente, estas experiencias
servirian como ensayos para lo que luego represento la burocratizacion de la PCTI.

84 Rall Matera tenia 74 afios al momento de asumir su cargo en la SECYT. Era un prestigioso
meédico neurocirujano, discipulo de Ramadn Carrillo. A lo largo de su carrera se desempefié como
docente e investigador en la Facultad de Medicina de la UBA, y presté servicios en el Hospital
Militar Central y en el Hospital Nacional de Neurocirugia.

85 Originalmente la Ley preveria cuatro instrumentos: préstamos, créditos fiscales, subvencio-
nes reembolsables sin interés y mecanismos especiales. Segun Chudnovsky y Lépez (1996),
no se contemplé en la reglamentacion la forma concreta de aplicacion de los créditos fiscales.
Ademas, en la practica, las subvenciones casi no funcionaron, por lo cual el Gnico de los instru-
mentos de promocion que oper6 fueron los préstamos.

86 Autor intelectual de la Ley 23.877 y muy comprometido con la reforma del sector cientifico-
tecnoldgico
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Tecnologia) y Domingo Liotta,®” Secretario de Ciencia y Técnica desde 1994, es
reemplazado en 1996 por Del Bello que habia vuelto a la SPE como Subsecreta-
rio de Inversion y Financiamiento Externo, posicidon que fortalecié sus lazos de
negociacion con el BID y el Banco Mundial. Aqui busca establecer consenso al
interior de la comunidad cientifica sobre cuéales son los cambios necesarios en
el sector. Convencido de que el sector necesitaba una reforma, se convocé a un
centenar de expertos —tanto nacionales como internacionales— en la tematica.
Como resultado del debate, que se extendi6 desde mediados a fines de 1996,
se elaboré el documento Bases para una politica cientifica y tecnolégica,s® cuyas
principales conclusiones fueron: 1) es necesario diferenciar institucionalmente
la definicién de politica de su ejecucion; 2) los sistemas de asignacion de fondos
deben ser transparentes, competitivos y de evaluacion externa; 3) la politica
cientifica debe estar diferenciada de la politica tecnoldgica.

La reforma del sector cientifico-tecnolégico de 1996 se fundamentd en la invo-
lucion que habia experimentado el CONICET como institucion de promocion y en
las inconsistencias en materia de fomento a la innovaciéon y el cambio tecnol6-
gico. 8% Aqui, se canalizaron todos los recursos en dos fondos: el FONTAR, para
financiar innovacion y cambio tecnoldgico, y el Fondo Cientifico y Tecnoldgico
(FONCyT), para investigacion cientifica tanto basica como aplicada. También se
integraron ambos organismos en una misma estructura cuyo objetivo era la
promocion de la CTI con autarquia de la SECyT. Asi fue que en 1996 se creo la
ANPCyT, que integr6 los dos fondos. Simultaneamente, se determiné la inter-
vencion del CONICET para asegurar la coordinacion del antiguo organismo con
la novedad institucional, y se cred el Gabinete Cientifico Tecnolégico (GACTEC)
bajo la Jefatura de Gabinete, como ambito interministerial y maximo organismo
politico del sector.

Este nuevo entramado institucional implic6 modificar las condiciones original-
mente pactadas con el BID. Cuatro afos después de la firma del préstamo, los
funcionarios de la SECyT acumularon suficiente experiencia sobre el funciona-
miento de los instrumentos y lograron que sus impresiones quedaran plasma-
das en la reformulacién del préstamo. Ante esto, por ejemplo, habia criticas al
funcionamiento de la Linea 2, ya que algunas empresas prestatarias buscaban

87 Lliota tenia 70 afios al momento de asumiro en la SECYT. Médico cardiocirujano de mucho
prestigio en su campo de estudios. A lo largo de la década del sesenta trabajoé intensamente
en el desarrollo de un corazoén artificial en Baylor College of Medicine (Houston). Como fruto de
sus investigaciones logré desarrollar un prototipo que fue aplicado en animales pequerios.

88 SECyT, 1996.

89 EI CONICET surgi6 con el fin de ser la principal institucion de fomento a la actividad cientifica.
Sin embargo, en su desarrollo habia adquirido actividades de ejecucién, perdiendo claridad y
transparencia en sus funciones (Del Bello, 2007).

%0 pel Bello, 2014. Recordemos que con el FONTAR ubicado en la SPE y con la SECyT otorgando
préstamos bajo la Ley 23.877, se estaban duplicando herramientas.
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demostrar el fracaso inversor para evitar devolver el préstamo. Con esto, la linea
estaba funcionando como subvencion, pero con un mayor costo administrativo
para investigar la naturaleza del fracaso, y en la renegociacion se busc6 quitarla
y utilizar sus fondos para crear otras lineas. Paralelamente, también se identi-
ficaron dificultades con los PIDs y PVTs del consorcio SECYT/CONICET. Se creia
que el compromiso de la parte interesada no debia ser solo nominal sino que
debian comprometer un aporte de capital propio para asi demostrar un compro-
miso real y concreto con los proyectos. En ese momento se establecié que la
parte participante debia solventar al menos un 10% del valor total del proyecto.

Con parte de los fondos la Linea 2 se cre6 en el FONCyT un nuevo instrumento:
los Proyectos de Investigacion Cientifico-Tecnolégica (PICT), que financiaban in-
vestigacion cientifica (basica y aplicada) bajo la modalidad de competencia meri-
tocratica con evaluacién por pares, preservando el anonimato de los evaluadores
para garantizar imparcialidad. Esta inclusién fue importante para que la ANPCyT
tome preponderancia en el fomento a la ciencia sobre el CONICET, ya que con
los PICT se incrementé significativamente el monto de las subvenciones para
los proyectos de investigacion.t Esto resultd clave para lograr el apoyo de gran
parte de la comunidad cientifica, que vio en la creacion de la ANPCyT una inter-
vencion estatal en el CONICET. Adicionalmente, también fue clave para lograr
que el BID financie investigaciones cientificas. La politica del BID se distanciaba
del financiamiento de ciencia basica para volcarse a actividades tecnoldgicas o
innovadoras.®? Dificilmente los PICT pudieran haber surgido de una negociacion
para la entrega de un préstamo, pero una vez aprobado y en ejecucion, las po-
sibilidades de modificarlo fueron flexibles.

Dentro del FONTAR, tras la adicion de un nuevo objetivo de fortalecer la capa-
cidad de provision de tecnologias mas modernas y adecuadas para competir en
una economia abierta se dio origen a la Linea 4 de proyectos de innovacién tec-
nolégica (PIT), encargado de otorgar financiamiento no reembolsable a proyec-
tos altamente innovadores, que superdé muchas rigideces del programa original
que no contemplaba las subvenciones.

Fue notable la rapidez con que el BID aprobé la reformulacion del programa. Las
negociaciones culminaron con la firma del Contrato Modificatorio en 1997. Para
el Banco, a partir de la creacién de la ANPCyT, el desempefio para ejecutar y
rendir cuentas por los recursos puestos a disposicion mejoro significativamente
gracias a la unificacion de organismos ejecutores. Desde este punto de vista, el
disefio original habia sido bueno, pero las diferencias entre el organismo disefa-
dor original (SPE) y el equipo que finalmente lo ejecuté (Ministerio de Economia
y SECyT/CONICET), llevaron a que se tome demasiado tiempo en detectar las

%1 Mientras que los proyectos de investigacion del CONICET eran en esos afios de aproximada-
mente U$S 3.000, los PICT de la ANPCyT llegaron a los U$S 50.000
92 Mayorga, 1997; Castro et al, 2000.
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condiciones que dificultaron la fase inicial de la ejecucion y las medidas correc-
tivas que fueron posteriormente introducidas.

En definitiva, la nueva estructura del PMT | se sintetiza en el cuadro n° 2:

TABLA 2. Estructura de la ANPCyT a partir de la reformulacion del PMT | luego de 1996

Programa de Modernizacion Tecnolégica (luego de 1996)
Componentes Instrumento
ANPCyT Subprograma 1: Linea 1
FONTAR Linea 3
Linea 4
Subprograma 2: PID (CONICET)
FONCyT PICT (ANPCyT)

Fuente: elaboracidon propia en base a documentos del BID.

Esto contribuyé a institucionalizar una légica incremental en la gestiéon de los
préstamos, ya que a partir del PMT | se da un solapamiento entre las financia-
ciones, de modo que el PMT Il fue necesario para terminar lo iniciado en el PMT
I, el PMT Ill en el PMT Il y asi en adelante. En efecto, segun el BID, algunos as-
pectos relativos a la calidad y oportunidad de los componentes del PMT | fueron
mejorados en el marco del PMT Il. Esto otorgé una continuidad en el flujo de
préstamos garantizando un financiamiento estable para las actividades de CTl y
una inercia en los instrumentos.

Conclusiones

A partir del analisis precedente se plantean las siguientes reflexiones:

1) Fluctuaciones en las PCTI hasta mediados de los afnos noventa por falta de un
campo experto estabilizado y autébnomo

La inconstancia en las politicas y objetivos del sector hasta mediados de los afios
noventa en Argentina refleja, entre otras cosas, la falta de consolidacion de un
campo experto profesional nacional en PCTI. Hasta esos afios, las politicas fue-
ron erraticas y cambiantes. Si bien se desenvolvian en el marco de los modelos
lineales ofertista y demandista, incluso dentro de un mismo periodo de gobierno
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observamos distintas politicas e instrumentos que cambian, por ejemplo, a partir
de la modificacion de un Secretario de Ciencia y Tecnologia. Durante el Gobierno
militar, las PCTI estuvieron encabezadas por cientificos conservadores y burdcra-
tas que representaban los intereses de las fuerzas armadas y de la comunidad
cientifica centrada en el CONICET. Tras el retorno de la democracia, la gestion
de Sadosky, en cambio, se puede interpretar como una expresion del PLACTS y
como un intento de democratizaciéon de la ciencia. Pero, rapidamente se eviden-
ciaron los limites de la transformacion cuando la gestion subsiguiente de Matera
recompuso aspectos esenciales de las PCTI del Gobierno militar anterior. Otra
constante durante esas décadas fue que los cargos altos en politica y gestion de
la CTI fueron ocupados por cientificos que, luego de pasar temporalmente por
la gestion, volvian a la préactica de la ciencia o se dedicaban a aquella actividad
luego de jubilarse como cientificos. Es decir, que la falta de constitucién de un
campo experto profesional en PCTI tuvo como una de sus consecuencias una
débil autonomia y escasez de politicas de mediano plazo en ese sector.

2) Grupo de expertos en PCTI integrados a redes de asuntos internacionales

Del Bello encabez6 a un grupo de expertos con experiencia en politica y gestion
de la CTI que integraba una red de asuntos internacional donde los organismos
internacionales como el BID y el Banco Mundial jugaban un rol importante en la
construccion de un campo del saber con relativa autonomia. Del Bello, a pesar
de irrumpir como un actor ajeno a la comunidad académica, consiguié, mediante
el apoyo de organismos internacionales de crédito y algunos miembros destaca-
dos de la comunidad académica (sobre todo economistas de la innovacién), la
legitimidad y los recursos para fundar una nueva institucionalidad en el campo
de las PCTI en Argentina centrada en el modelo del SNI.

3) El BID como financiador de las reformas

El BID jugé un rol muy importante como financiador de nuevas instituciones e
instrumentos para la CTIl. La reformulacién del PMT | en 1996 permitié crear
la ANPCyT con dos fondos: el FONTAR y el FONCyT. El financiamiento del BID
fue indispensable para darle a la ANPCyT el vigor suficiente para convertirse en
la principal institucion de fomento a la CTIl. De esta manera, también se logré
edificar una arquitectura institucional acorde a la racionalidad de divisién de fun-
ciones propias del SNI, separando las actividades de disefio de politica (SECyT),
de las de promocion (ANPCyT) y de las de ejecucion (CONICET, Universidades,
INTA, INTI y otros).

4) El BID como “think tank”: algo mas que préstamos
El BID no solo fue clave como financiador de las reformas a través del PMT I. Tam-
bién, al igual que otros organismos internacionales, cumplié un rol importante en

la articulacion de redes de asuntos en PCTI en ALC que tuvieron una influencia
significativa en Argentina. El BID y sus expertos acompafaron y recrearon los
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tres modelos de PCTI que existieron en ALC durante el siglo XX. Los instrumentos
financiados en sus préstamos responden a constantes interacciones entre funcio-
narios, académicos, expertos y empresarios en el marco de las redes de trabajo
que desarrolla el organismo a nivel internacional. Sus propuestas de politicas, ins-
trumentos e instituciones son por lo tanto un producto colectivo, el cual se nutre,
transforma y recrea en el marco de las redes de asuntos internacionales que ellos
mismos contribuyen a construir. En este sentido, el BID operé como algo mas que
un financiador de las reformas en CTI, y se constituyé en una usina de conoci-
miento privilegiada. Como sucede con algunos productos de la globalizacién, el
marco conceptual difundido por el BID tiene la ventaja de ser la sintesis de varias
perspectivas, pero a su vez, la desventaja de ocultar otros puntos de vista, otras
estrategias posibles, para el desarrollo mediante la CTI.

5) Redes de asuntos dominadas por el enfoque del Sistema Nacional de Innovacién

Tanto los funcionarios Argentinos, como los del BID, compartian un mismo mo-
delo conceptual, una idea conjunta de cual es la relacion entre ciencia, tecnolo-
gia y desarrollo econémico y social. Ambos equipos de trabajo fueron formados
bajo las mismas redes de asuntos dominadas por el “enfoque sistémico”, con el
SNI como idea directora. Del analisis realizado se desprende que las perspecti-
vas gue visualizan a los organismos internacionales como los agentes externos
gue introducen casi por la fuerza sus agendas en los paises periféricos simplifi-
can mucho el analisis de la construccién de agenda y politicas publicas en paises
periféricos. A diferencia de lo afirmado por ejemplo por Oteiza,* la relacion con
los organismos internacionales, por lo menos en el caso aqui analizado, no sigui6
una légica de imposicion de instrumentos de politicas o de configuracion insti-
tucional, sino mas bien de negociacion, reelaboracién y adaptacién al contexto
local.

Ambas partes compartian una vision de lo “posible” y lo “deseable” en PCTI,
porque participaban de un dmbito de socializacibn comun en redes internacio-
nales de asuntos con marcos teodricos, instrumentos y configuracion institucio-
nal similar. El paradigma del SNI y la centralidad que le otorga a la innovaciéon
condicion6 el rango de actividades que pueden ser consideradas como un fruto
deseable de la ciencia y la tecnologia. El producto central de la actividad cienti-
fico-tecnoldgica que persigue el paradigma del SNI es aquel que es capitalizado
por la empresa privada en su busqueda de competitividad. Lo cual se traduce en
una forma especifica de fomentar la actividad del sector, es decir, subvenciones

93 Oteiza (1999) afirma durante los afios noventa “el CONICET fue debilitado por la creacion,
fuera de su seno, de fondos destinados a la promocién de la investigacion en ciencia y tecnologia,
en particular el FONCyT, el FONTAR y el FOMEC, que canalizan préstamos internacionales (BID,
Banco Mundial) en un marco menos autbnomo que el del Consejo, redistribuyendo préstamos cu-
yos términos de referencias estan fijados en buena medida por las agencias que los otorgan”.
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y créditos a empresas privadas, vinculacién universidad-empresa, transferencia
de conocimientos a las empresas, etc.

6) El ethos de la innovacién implantado por los expertos en PCTI

La innovacion como centro de las PCTI comenzé a tener presencia en la agenda
de Argentina a partir de la década del ochenta. Sin embargo, fue ganando mayor
peso a nivel institucional y de politicas en la segunda mitad de los afios noventa.
Lo que no se observa en el periodo analizado es que esas politicas hayan sido
producto de la demanda de las camaras empresarias reclamando instrumentos
de politicas publicas para financiar la innovacién. En Argentina, a diferencia de
lo que sucedi6 en otros paises desarrollados, la introduccién de la cuestiéon de la
innovacion en la agenda de las PCTI tuvo la particularidad de que fue implantada
desde la conduccion del Estado a partir fundamentalmente de las perspectivas
de los expertos en politicas, y de los organismos internacionales como el BID
con sus expertos y recomendaciones de politicas plasmadas en préstamos como
el PMT 1.

7) Los economistas de la innovacion como expertos que legitimaron las politicas
para estimulo de la innovacion en los afios noventa

Como se analizé en el caso de la gestion de Del Bello, el rol de la comunidad
académica en general y de los expertos economistas impulsores de la teoria de
la economia de la innovacion locales fue significativo en las PCTI de los afios no-
venta. La comunidad académica, sobre todo la nucleada en el CONICET, también
particip6 en diferentes maneras de las reformas analizadas: algunos activamen-
te, ocupando puestos en la estructura de la ANPCyT; otros, que en un primer
momento habian planteado incluso publicamente el rechazo de la ANPCyT como
una instituciéon que iba a competir con el tradicional CONICET, terminaron de
convencerse de los beneficios que traeria la nueva institucion y su apoyo del
BID cuando notaron el aumento de los fondos para investigacion basica que sig-
nificaban los PICT (15 veces mas grandes en financiamiento que los proyectos
financiados por el CONICET). Los economistas de la innovacion locales operaron
como expertos en diferentes roles, ya sea como asesores, consultores u ocu-
pando puestos en los nuevos organismos de gestiéon y PCTI, tal es asi que sus
perspectivas tedricas son las citas que legitiman los diferentes planes de CTI
durante esa década.

8) La formacion de un campo experto en los procesos de imitacion de modelos
de PCTI

Finalmente, cabe mencionar una reflexibn de orden tedérico-metodoldgico que
se desprende del marco conceptual utilizado y los analisis realizados respecto al
abordaje de los fendmenos de construccion social de la agenda de PCTI en Esta-
dos periféricos. Ya se mencion6é como numerosos autores, al analizar el caracter
periférico del desarrollo institucional en CTI argentino, hacian uso de distintas
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categorias para hacer referencia al caracter acritico y meramente imitativo del
mismo. El caso de analisis del PMT | desde la perspectiva de las redes de asuntos
internacionales y la circulacion de saberes y expertos a partir del protagonismo
de organismos internacionales de crédito nos permite abrir la “caja negra” de
la transferencia de modelos institucionales en el Estado en contextos periféri-
cos. Los policy-makers se forman en determinados marcos cognitivos y donde
las experiencias exitosas son transmitidas y modeladas en las redes de asuntos
internacionales. En estas redes se conforman las teorias, los diagndsticos, las
recomendaciones y concepciones de las PCTI. En ese entramado de relaciones,
instituciones y teorias se construyen y reconstruyen los fundamentos de la cons-
truccion de los problemas y la agenda de PCTI.

Si no se abre la “caja negra” de la transferencia de los modelos institucionales
no se pueden comprender los procesos de formacion del pensamiento experto,
a la vez que se termina ignorando las condiciones especificas que caracterizan la
conformacién de PCTI en la periferia, donde por ejemplo también hay procesos
de influencia al interior de ALC entre paises con diferentes capacidades estatales
acumuladas en formulacién de PCTI.

El abordaje tedrico propuesto apunta, justamente, a generar herramientas te6-
ricas que permitan reconstruir los procesos microsociales de construcciéon de la

agenda, y de los marcos conceptuales que las fundamentan, en el sector de CTI
en un contexto periférico.

Fecha de recepciéon: 30 de octubre de 2015

Fecha de aprobaciéon: 9 de julio de 2016
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