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El paradigma de la innovacion nos llega como un nuevo modelo desde el Norte, al que no
deberiamos reservar la acogida méas bien acritica que se le dispenso al anterior, que constituia
un modelo para el desarollo de CyT... em general, la innovacion suele associarse com las
ideas de la modernizacion em curso, la que esta generando em nuestro continente mas
problemas que los que resuelve, especialmente em lo que tiene que ver com la democracia y

la equidad.

Rodrigo Arocena, 1992

La pandemia de Covid-19 representa uno de los mayores y mas urgentes desafios de la
historia de la civilizacion humana. Anticipada por analistas de distintos matices ideologicos,
la pandemia tiene una importancia significativa, no sélo por sus implicaciones para la salud
publica, sino porque representa una crisis aguda que se solapa con una crisis crénica
multidimensional -econdmica, social, politica y medioambiental- que ha marcado el sistema

mundial en las Ultimas décadas.

Los cambios en la dindmica global de la produccién y la innovacion gue se han producido en
el milenio deben discutirse dentro de este marco. Estos cambios han sido impulsados
principalmente por las estrategias de los principales actores de la globalizacion: las grandes
empresas transnacionales (ETN) y los Estados nacionales. La relacion entre estos actores,
histéricamente siempre articulada, se transforma con el avance de la financiarizacion en el
presente milenio, con gobiernos nacionales y sus politicas cada vez mas capturados por la

I6gica de acumulacion de las grandes empresas.



Abandonadas por los organismos internacionales durante la Gltima década del siglo XX, las
politicas de desarrollo cientifico y tecnoldgico volvieron a la agenda internacional tras la
publicacién del informe de desarrollo del Banco Mundial de 1998/1999 (*Conocimiento para
el desarrollo™). Partiendo de la propuesta de que "es el conocimiento y no el capital la clave
del crecimiento econdémico sostenible y de la mejora del bienestar humano™ (BANCO
MUNDIAL, 1998), el informe del Banco Mundial sefiala las areas en las que "los problemas
de informacion son mas graves", lo que exige politicas gubernamentales. Este cambio parcial
abre espacios de debate sobre la pertinencia de las politicas de CTI. También conduce al

disefio de nuevas politicas de ciencia y tecnologia, incluidas las destinadas a la innovacion.

A raiz de las propuestas del Banco Mundial, en el afio 2000, la Union Europea, bajo la
presidencia de Portugal, lanzé un ambicioso proyecto de transformacidn econdémica y social:
la Estrategia de Lisboa que pretendia transformar el territorio europeo en diez afios en una

sociedad del conocimiento.

Basado fuertemente en la nocion schumpeteriana de sistemas de innovacién y en el concepto
de "economia del aprendizaje"”, pretendia una profunda renovacion social y medioambiental,
la mejora de las condiciones de trabajo y de vida de la poblacién europea, la mejora de los
niveles de educacion y formacién y un aumento significativo de las inversiones y el gasto en

ciencia y tecnologia.

Su evidente fracaso -porque oponia la vision sistémica de la innovacion, que requeria una
fuerte presencia estatal, a la doctrina neo liberal que poco a poco se fue apoderando de la
Unién Europea (BORRAS; RADAELLLI, 2011)- no impidié que sirviera de marco para la
definicion de las propuestas de politicas de CTI emanadas de los principales organismos
internacionales, como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
(OCDE), el Banco Mundial y la propia Union Europea. En otros trabajos hemos argumentado
que la gran mayoria de los paises llamados "en vias de desarrollo™ comenzaron a utilizar, sin
mucha discusién, los puntos principales de las prescripciones de estas organizaciones
(CASSIOLATO; SZAPIRO; LASTRES, 2015).

Si, en términos de discurso, tales politicas anunciaban la nocién sistémica de innovacion de

matriz neoschumpeteriana, en la practica, sugerian mecanismos de politica tipicamente



neoclasicos. La intervencion de Erik Reinert, en la primera conferencia de Globelics en Rio
de Janeiro, (REINERT; REINERT, 2003) advirtié que el uso de la nocién sistémica de
innovacion en las politicas de CTI de la primera década del milenio era sélo "una nueva

guinda en un pastel esencialmente neoliberal™ (new icing on an essentially neoliberal cake).

De hecho, las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion del milenio, emanadas de la Union
Europea y la OCDE vy copiadas desde Brasil hasta Sudafrica o Estonia, se reducen

basicamente a:

1 -Estimulos de carécter fiscal y/o crediticio para abaratar los costes de innovacion de las

empresas;

2 - Presiones de diversa indole para que la infraestructura publica de CyT, las universidades
en particular, se acerquen al sector productivo, a partir de una lectura ingenua de los efectos

y resultados de la Ley Bayh-Dole de 1980;

3 - Promocion ingenua de un tipo de empreendorismo high-tech, mayormente basado en el

conocimiento, en las universidades publicas.

Asi, si bien es cierto que las propuestas de politica sugeridas por los organismos
internacionales comienzan a enfatizar variables como el conocimiento y la innovacion,
siguen concibiendo la intervencién del Estado a partir de la necesidad de compensar o
corregir las imperfecciones del mercado, y de crear instituciones adecuadas para su "buen"
funcionamiento, casi siempre instituciones propias de los paises anglosajones. La politica
tecnoldgica y de innovacion de la mayoria de los paises en vias de desarrollo (incluido
especialmente Brasil) se basa en el supuesto (explicito o implicito) de que el papel del Estado
es fundamentalmente auxiliar, dejando la definicién de los programas y las acciones al

mercado.

Esta politica se inscribe, pues, en una "agenda reformista” que acepta la intervencion para
"corregir los fallos del mercado", supuestamente relativos al tiempo de reacciéon de los
empresarios a los estimulos provocados por la competencia resultante de la desregulacion y
la apertura, y a las deficiencias del mercado de capitales. Y, sobre todo, las politicas siguen
siendo "horizontales" y se dirigen bien a la empresa de forma aislada (mediante la concesién

de beneficios fiscales y crediticios) o bien a la relacion universidad-empresa. Aqui cabe



mencionar el trabajo brasilefio sobre este Gltimo tema, en el que se muestra que, aunque la
politica de innovacion se ocupa sélo de la relacion universidad-empresa, la realidad en las
universidades brasilefias es que hay muchas mas relaciones con otras entidades de la

sociedad, como cooperativas, agentes publicos locales, ONG, etc.

Las politicas de innovacion propuestas y aplicadas desde el afio 2000 basadas en estas
premisas ya mostraron sus limitaciones a mediados de la década. De hecho, varios analistas,
inicialmente en Europa y posteriormente en el resto del mundo, intentaron explicar el fracaso
de la traduccion de las politicas y del mayor gasto publico y privado en innovaciones
generadoras de desarrollo, sugiriendo la posible existencia de “paradojas”. Estas paradojas
se refieren al hecho de que las politicas de innovacion y el mayor gasto en ciencia, tecnologia

y CTI no dieron los resultados esperados)*.

En un libro recientemente publicado, “O futuro comega agora: da pandemia a utopia”, el
soci6logo Boaventura de Souza Santos sugiere que, a medida que se desarrolle la pandemia,
surgiran tres posibles escenarios de los que dependeré la calidad de vida futura. EI primero
niega la gravedad de la pandemia y afirma que la "normalidad" volvera pronto, aunque hasta

ahora hayan muerto unos 4 millones de personas, una parte de ellas innecesariamente.

La segunda reconoce la gravedad de la pandemia proponiendo ajustes en las politicas
publicas en marcha en los paises occidentales (sobre todo en la sanidad), pero descarta
cambios estructurales. Como nos decia el principe de Falconeri, em el libro Il Gatopardo de

Giuseppi Lampedusa: “todo debe cambiar para que todo siga como esta ”.

La tercera reconoce la importancia y la urgencia de las medidas propuestas por la segunda,
pero sefiala sus limitaciones, haciendo hincapié en la necesidad de cambios estructurales y
mostrando la insostenibilidad de los actuales modos de produccién, consumo y vida. En
palabras de Souza Santos: "al fin y al cabo, la vida humana es el 0,01% de la vida total del

planeta, pero se comporta como si fuera su duefia, comprometiendo sus ciclos vitales sin

1 Véanse Dosi, Llerena y Labini (2006) para un analisis de la "paradoja" europea y Karo y Kattel (2010) para el
caso de los paises de Europa del Este. En el caso latinoamericano, Kattel y Primi (2012) comparan estas "paradojas” con
las de Europa del Este. En el caso brasilefio, Lastres et al. (2016) discuten criticamente textos de autores brasilefios que
utilizan la misma indagacion.
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saber que con ello compromete la calidad e incluso la posibilidad de la vida humana en un

futuro mas o menos lejano".

Los tres escenarios - cada uno de los cuales ofrece una narrativa de la pandemia adecuada
para que sea la unica posible - representarian los términos en los que se desarrollaran los
conflictos sociales y politicos en el futuro inmediato. Dieciocho meses después del inicio de

la pandemia, ya podemos ver la relevancia de la propuesta de Souza Santos.

Si descartamos el primer escenario -que es el que proponen los actuales dirigentes de varios
paises (incluido Brasil)- porque nos llevaria a una catastrofe humanitaria que podria provocar
el fin de la especie humanay que se antagoniza com la ciénciay el conocimiento, nos quedan
los otros dos. El segundo escenario es aparentemente el dominante en los principales paises
capitalistas. De hecho, los gobiernos de distintos signos ideoldgicos han intervenido en sus
economias de forma inimaginable hace unos afios. Diferentes paises han utilizado
mecanismos de politica como subvenciones y préstamos a tipos preferenciales para mantener
las empresas a flote, pago de salarios a los trabajadores afectados por la pandemia, compra
por parte del Estado de empresas nacionales consideradas indispensables que estan
amenazadas de quiebra o son objeto de intentos de adquisicion por parte de entidades

extranjeras, etc.

En este caso ya podemos ver la definicion, estructuracién y posible implementacion de una
importante bateria de politicas publicas en las diferentes economias, especialmente en las
supuestamente mas "desarrolladas”. En EE.UU. y en la Unidn Europea, estas politicas, desde
un punto de vista estratégico, y basandose en las evidencias de la pandemia, presentan

algunos ejes centrales.

El primero se refiere al intento de endogeneizar partes de las cadenas de produccién que se
habian desplazado al sudeste asiatico en el contexto de la globalizacion dominada por las
finanzas. Este movimiento, llamado por algunos "desglobalizacion™ (o "reshoring™), ya se
percibia desde mediados de la decada pasada, pero adquiere un caracter mas explicito y se
convierte en el centro de las nuevas politicas a partir de 2020 con la constatacion de los
problemas de abastecimiento de los diferentes sistemas productivos (especialmente de salud)

en el conjunto del mundo.



Un segundo eje central se refiere al énfasis en las politicas de innovacion para las llamadas
tecnologias de la Industria 4.0. Aunque este tipo de politicas han estado en las agendas de los
principales paises occidentales desde hace al menos una década, la evidencia del liderazgo
chino en estos desarrollos lleva a estos paises a reforzar sus estrategias, redefiniéndolas y

aumentando significativamente la cantidad de recursos publicos disponibles y su alcance.

El tercer eje central esta relacionado con la cuestion de la sostenibilidad, en general, y la
transicion energética, en particular. La pandemia expone, de forma mas acentuada, la
inviabilidad del modelo de organizacion productiva basado en la explotacion de los
combustibles fosiles y la sostenibilidad parece haber entrado definitivamente en la agenda

politica.

Sin embargo, la definicion y aplicacion de dichas politicas, en Occidente, se produce en el
contexto del predominio y permanencia de los intereses de las finanzas y de las relaciones
Estados nacionales/sector financiero que han marcado el desarrollo del capitalismo en las
ultimas décadas y que han sido los principales responsables de sus diferentes problemas
actuales (CASSIOLATO et al 2020).

En la investigacion que estamos realizando con la Fundacién Oswaldo Cruz encontramos
(CASSIOLATO et al 2021; LASTRES et al 2021), ademas, que la aguda crisis de la
pandemia aceleré varios procesos, especialmente el uso y potencial de las tecnologias
digitales (Industria 4.0). Sin embargo, la difusion virtuosa de estas tecnologias sigue
enfrentandose a al menos dos grandes problemas: (i) su control por parte de unas pocas
grandes empresas y su subordinacion a los intereses y dictados de la "globalizacion dominada
por las finanzas" traen consigo explicitamente graves amenazas productivas, tecnoldgicas y
democraticas, que requieren una regulacion urgente; (ii) las principales trayectorias
tecnoldgicas siguen mucho mas procesos de "modernizacion para el mantenimiento del
paradigma actual” (ACEMOGLU; RESTREPO, 2020), que buscar el aprovechamiento de
posibles disrupciones tecnoldgicas que puedan llevar a la humanidad a beneficiarse
plenamente de las potencialidades ofrecidas. En cuanto a las TIC, esto ya lo sefald
Christopher Freeman hace mas de dos décadas cuando afirmé que si su desarrollo se dejaba
en manos del "mercado”, no se alcanzarian sus posibilidades virtuosas, de creacion de

capacidades y competencias.



Nuestra investigacion también ha revelado que este panorama general se ve contrarrestado
por varias experiencias positivas que han demostrado ser econdmica, social, tecnoldgica y
politicamente viables en el contexto de la pandemia. Encontradas en su mayoria a nivel
territorial, estas experiencias mas exitosas para enfrentar la crisis lograron escapar de la falsa
dicotomia salud-economia y apuntaron a endogeneizar las capacidades productivas e
innovadoras de diferentes actividades estratégicas -en especial las de los CEIS-, permitiendo
una répida reconversion industrial y el establecimiento de los llamados "circuitos cortos"”

donde se ofrecen y consumen actividades esenciales para la vida en los propios territorios.

Pero estas experiencias positivas, pueden ser efimeras si se realizan en el marco de la
economia dominada por las finanzas. Un ejemplo reciente de Brasil es que dos meses después
del inicio de la pandemia, los investigadores de la UFRJ desarrollaron un respirador que
costaba el 10% de los que ofrecian las grandes empresas transnacionales (Medtronic, etc.).
Réapidamente, un gran fondo de inversion (vinculado a Wall Street) adquirio la tecnologia y
comenzo la "produccién”. Lo normal es que aqui se dé un caso similar a lo que la literatura
reciente (CUNNINGHAM; EDERER; MA, 2021) denomina "asesinas de innovacion"
(innovation Killers). El gran capital adquiere un conocimiento cientifico-tecnologico y luego
simplemente dejan el proyecto aparcado o lo subordinan a sus estrategias de maximizacion
de beneficios a corto plazo. Nada nuevo para nosotros en América Latina. Finep en Brasil
tiene decenas de casos de pequefias empresas, spin offs de universidades publicas que fueron

adquiridas en los ultimos 20 afios por grandes empresas para ser simplemente desechadas.

Estas experiencias se ajustan al tercer escenario de Boaventura de Souza Santos mencionado
anteriormente, destacando la necesidad urgente de volver a poner al Estado y sus politicas
pablicas en el centro de los procesos de transformacion necesarios. Desde esta perspectiva,
el bienestar de las poblaciones que habitan los distintos territorios del planeta se sitGa en el
centro de cualquier proyecto de desarrollo, cambio estructural y, por tanto, de las nuevas
politicas de CTI. Algunos paises ya estan pasando a situar el bienestar y la salud como eje
principal de sus estrategias. No es de extrafiar que los que han afrontado con mas éxito los
retos de la pandemia sean los que ya se movian en esa direccién, o los que descubrieron
rapidamente la importancia de hacerlo. Quiza el ejemplo mas emblematico sea el de Nueva

Zelanda, cuyo gobierno, ya a finales de 2019, habia enviado al Parlamento una propuesta de



presupuesto gubernamental totalmente centrada en el bienestar de su poblacion (The Well-

Being Budget).

La viabilidad del tercer escenario de Boaventura requiere un nuevo Estado, propuestas de
politicas radicalmente nuevas, nuevas formas de financiacion, de inversion y de relaciones

entre los gobiernos centrales, sus territorios y sus poblaciones.

Como se ha comentado al principio de este texto, la aguda crisis provocada por la pandemia,
encuentra a la economia capitalista global en medio de una crisis cronica que marca el sistema
mundial de las ultimas décadas y que se inicio en los afios 80. Se argumenta que los cambios
en las dindmicas de produccién e innovacién que se estan produciendo en este milenio,
liderados por las grandes empresas transnacionales, apuntan a una profundizacién de las
disparidades sociales y econdémicas entre y dentro de los paises, a la subordinacion de las
estrategias empresariales a la especulacion y a la busqueda de rentas y al desaprovechamiento
de las oportunidades que potencialmente trae la llamada Industria 4.0. A pesar de poner en
tela de juicio el modelo de desarrollo basado en la explotacion extensiva de los recursos
naturales y en la produccién y el consumo intensivos, los efectos de la pandemia no lograron
desencadenar, todavia, un proceso de reaccion de la humanidad y de sus dirigentes politicos

a una escala necesaria y suficiente que pudiera hacer viable un modelo alternativo.

Un afio y medio después del inicio de la pandemia, la realidad es que las pérdidas humanas,
de produccion, de ingresos y de empleo son enormes. A nivel mundial, la crisis ha empujado
a unos 150 millones de personas a la pobreza casi absoluta, mientras que la brecha entre el
1% maés rico y el resto de la humanidad se ha ampliado ain mas.

Ante la pandemia, los paises en vias de desarrollo, y en particular los latinoamericanos, se
enfrentan a un conjunto de retos importantes, para los que es necesaria una nueva generacion
de politicas publicas que superen los cuellos de botella estructurales, generen innovaciones
que respondan a las necesidades de sus poblaciones, permitiendo asi que los sistemas de
innovacion orientados al bienestar (incluidos y en particular los relacionados con la salud) se
conviertan en los ejes principales de los procesos de desarrollo. Parafraseando a Celso
Furtado, el desarrollo, la transformacion productiva y las politicas de CTI requieren un nuevo
Estado.



El fracaso de los recientes intentos de politicas industriales y de innovacion, la urgente
necesidad de abordar y resolver los graves problemas sociales y ambientales que caracterizan
a la gran mayoria de las sociedades latinoamericanas y los desafios amplificados por el actual
momento de crisis, exigen un cambio radical en la concepcidn y orientacion de las politicas
de CTI.

En uno de los articulos elaborados en el marco de nuestro proyecto con Fiocruz, Lastres et al
(2020, p. 108) sefialan la necesidad de poner en marcha un cambio cultural e ideologico capaz
de garantizar unas condiciones de vida humanas dignas y sostenibles. Esto requeriria crear y
atribuir un nuevo sentido critico (i) a las formas mas habituales de produccion, consumo y
relacién de los seres humanos entre si y con la naturaleza; (ii) a la concentracion de la riqueza
y a las exclusiones y discriminaciones especialmente raciales y sexuales; (iii) a la garantia
del acceso universal a la salud y a la educacion publica y su proteccion como bienes comunes,
junto con otros servicios esenciales, ademas del agua potable, el aire limpio y la tierra y los
bosques, espacios vitales de muchos pueblos y especies; (iv) a la sostenibilidad y la ética de
la civilizacion de los actuales niveles de vida; (v)a el futuro de la vida, el bienestar y el

desarrollo.

En América Latina hace tiempo que se discute una nueva agenda de politicas de CTI y
produccion. En un seminario coordinado por Helena Lastres celebrado hace una década en
Rio de Janeiro, se debatié la necesidad de una nueva generacion de politicas industriales y
de CTI. En el libro que se publico con las actas del seminario, Lastres et al (2012) rescataron
las principales recomendaciones que surgieron del seminario. Partiendo del reconocimiento
de que el apoyo a la produccion y la CTI son siempre méas relevantes y necesarios para
afrontar las crisis y los nuevos retos del desarrollo, sefialan la necesidad de (i) desarrollar y
utilizar conceptos, indicadores y modelos politicos propios y coherentes con el contexto
especifico; (ii) modelos sistémicos y colectivos capaces de apoyar y arraigar los procesos de
desarrollo local deben ser la base de la nueva generacion de politicas; (iii) una segunda
generacion de politicas de arreglos productivos locales e innovadores, con énfasis en el
desarrollo sostenible, la vision sistémica, la planificacion inclusiva y participativa y la
evaluacion de resultados; (iv) esta nueva generacion de politicas deberia avanzar en dos

lineas relacionadas: arranjos produtivos locales (APLs) para los servicios publicos



esenciales: alimentacion, educacion y salud pablica, vivienda popular, cultura y bienestar

socio-ambiental; y para la inclusion productiva y la generacién de empleo e ingresos.

Sobre la base de estas consideraciones y observando que los principales problemas que
dificultan el establecimiento de politicas productivas y de CT&I son de carécter politico, se

pueden hacer las siguientes observaciones finales:

1) Necesitamos proyectos de desarrollo que se basen en la inclusion de toda la
sociedad y que aborden los principales retos actuales, la sostenibilidad socio-ambiental, el
control - especialmente a través de la regulacion - del Capitalismo de Vigilancia o de
Plataforma y la necesaria endogenizacion virtuosa de las actividades de la llamada Industria
4.0.

2) La discusion de nuevas politicas de desarrollo y de CTI en América Latina debe
tener en cuenta las transformaciones en la dinamica productiva y de innovacién global, la
experiencia reciente de la politica industrial y de innovacion, las caracteristicas de la base
productiva nacional y, principalmente, los contextos sociales y las necessidades de la

sociedad .

3) Es necesario adoptar una revision radical del enfoque de la politica de CTI,
buscando disefios y concepciones politicas alternativas, lo que implica cambios en los
instrumentos adoptados y en la forma de organizar las instituciones de elaboracion y
ejecucion de las politicas. Este nuevo disefio de politicas debe ser adecuado a las
especificidades del contexto histérico, econdmico e institucional del pais, ademas de
considerar su insercion en la geopolitica mundial. Esto significa que el disefio de la nueva
politica no debe ser una copia mimética de las politicas de otros paises, ya que hay que tener
en cuenta las especificidades nacionales.

4) El énfasis sectorial de las politicas es conceptualmente erréneo y institucional y
politicamente inocuo. En otro trabajo (CASSIOLATO; LASTRES, 2016) hemos sugerido la
necesidad de reorganizar la politica para centrarse en los sistemas productivos y de
innovacion orientados a las necesidades de la sociedad: salud, educacion, agua, saneamiento
basico, movilidad urbana, etc. Son estos retos los que deben guiar el enfoque y la articulacion

de las politicas industriales y de CTI con las politicas sociales, dentro de un patréon de
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desarrollo que asocie las dimensiones y preocupaciones con el desarrollo social, econémico

y medioambiental de forma concomitante.

5) Ademas, es necesario dar un caracter territorial a la politica desde su concepcion
con la necesaria descentralizacion de todas las etapas del proceso. Incluso hoy en dia, existe
una nocion errénea de que una politica regional se sitia como un apéndice de otras politicas
que se conciben como si la produccion, e CTI estuvieran "suspendidos en el aire". Las
politicas descentralizadas deben comprometerse y articularse entre los diferentes actores
locales: gobiernos, instituciones educativas y de investigacion, agentes comunitarios, etc. En
Brasil, varias experiencias subnacionales han demostrado ser exitosas, proporcionando una
importante contribucion en esta direccion, en la medida en que demuestra su viabilidad,

incluso en situaciones en las que la accion de la esfera federal no es efectiva.

Por altimo, es necesario explicitar un punto importante. Nos lleva directamente a las
contribuciones seminales de los intelectuales latinoamericanos, especialmente Amilcar
Herrera. Tanto las concepciones de la politica de CTI como los trabajos académicos que las
discuten deben incluir en sus modelos analiticos y normativos la evaluacién del impacto de
la financiarizacion en el disefio y la eficacia de las politicas publicas , y también, el efecto de
las politicas implicitas (macroeconémicas, comerciales, de inversion extranjera, regulatorias,
etc.) en las politicas publicas y privadas explicitas, y el propio papel de los estados

nacionales.
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