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Sobre las alternativas para orientar a las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion hacia
la colaboracion en la solucion de los problemas nacionales

José Miguel Natera. josemiguelnatera@gmail.com

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion (PCTI), particularmente en su configuracion
como politicas publicas, han tenido una orientacion hacia la atencion de retos, como por ejemplo,
el incremento de la productividad, la diversificacion de la matriz productiva, la independencia
tecnoldgica, la generacion de capacidades nacionales internas y, también, han desarrollado
oportunidades tales como, el fomento de la actividad cientifica o la generacion de espacios para
nuevos sectores productivos. Histoéricamente dichas politicas han tenido una fuerte relacién entre
las configuraciones que adquieren los sistemas nacionales de ciencia, tecnologia e innovacion
(SCTI) y las posibilidades que existen para crear capacidades necesarias para el desarrollo.
Necesarias si, pero no suficientes cuando se trata de orientar a la PCTI de tal manera que colabore
con la solucién de los problemas nacionales. Este propdsito, hay que reconocer, se enfrenta a un
alto grado de complejidad asociado a los procesos del desarrollo que requiere articulacion entre
grupos sociales, sectores econdmicos y agentes politicos, determinacion de objetivos y co-creacion
social de las acciones publicas que propician la generacion, flujo y aplicacion del conocimiento,
incluso de los conocimientos de diverso tipo (pensemos también en el conocimiento tradicional).
Las PCTI orientadas a la solucion de problemas nacionales tienen implicaciones en distintas fases
de los procesos de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI); a veces dichos procesos tienen la
posibilidad de ser secuenciales, en ciertas circunstancias se retroalimentan unos a otros y, por lo
general, es imposible concebirlos como conectados linealmente uno después del otro. Estas
politicas deben reconocer las interrelaciones que existen entre los procesos de generacion de
conocimiento y sus posibles tipos de utilizacion.

Los problemas nacionales se presentan de una forma tal que vinculan aspectos diversos de una
sociedad, exhiben configuraciones distintas de los grupos sociales, los agentes econdmicos y las
entidades politicas involucradas y suponen condicionantes que hacen necesario abordarlos de
forma sistémica. En cada problema subyace un SCTI donde convergen y se relacionan entidades
econdmicas, organizaciones académicas o cientificas, instancias politicas y conglomerados

sociales con diferentes intereses y valores.
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En los estudios de CTI se ha analizado cuéles son las caracteristicas del conocimiento méas
susceptible para colaborar con la implementacion de soluciones de manera mas directa. Un primer
acercamiento, conocido como el cuadrante de Pasteur (Stokes, 1997), caracteriza los tipos de
conocimiento en torno a dos ejes. Un eje sitiia la “busqueda de conocimiento fundamental”, es
decir, el conocimiento que busca responder preguntas orientadas a entender la naturaleza de los
objetos de investigacion, sin necesariamente tener en mente un uso especifico de ese conocimiento.
El otro eje ubica “las consideraciones sobre el uso”, donde la investigacion tiene como meta lograr
la aplicacion del conocimiento. Ambos objetivos no son excluyentes, de hecho, cuando se
complementan, es decir, cuando la basqueda de conocimiento fundamental est4 orientada a una
aplicacién, se produce una sinergia muy provechosa en términos cientificos, tecnologicos y
sociales.

Ahora bien, ¢qué implica la produccion de conocimiento que logre esta sinergia entre avance
cientifico y aplicacion? La respuesta no es Unica. Existen distintas configuraciones de los equipos
de investigacién que pueden lograr estos resultados. No obstante, hay algunas que hacen mas
probable la generacion de estos productos virtuosos: se trata de equipos multi-, inter- o
transdisciplinarios, que buscan mecanismos de integracion de sus capacidades y que estan
orientados a la solucién de problemas. Gibbons define la labor de estos equipos como “modos de
produccion de conocimiento tipo 2”7, normalmente conformados por actores heterogéneos, con un
proceso de investigacion que combina el rigor académico con la reflexividad social (Gibbons,
2000; Nowotney, Scott, & Gibbons, 2003). Generar este tipo de modos de produccién de
conocimiento requiere de un trabajo arduo donde, entre los involucrados, se construya confianza,
respeto y un lenguaje comun que permita la articulacion de las distintas capacidades. Para que ello
ocurra, la PCTI debe favorecer las condiciones de trabajo y adecuar los sistemas de incentivos para
promover esta forma colaborativa e interdisciplinar de producir conocimiento.

Un segundo aspecto que deben considerar las politicas orientadas a la solucion de los problemas
nacionales es la posibilidad de fomentar la generacion y la aplicacion del conocimiento desde
distintos enfoques. En América Latina hay un interés por los procesos de innovacion con un
enfoque inclusivo (Dutrenit & Sutz, 2014), donde el desarrollo de nuevos productos y servicios
pueda orientarse para la solucién de problemas de la poblacién marginada. El enfoque ostenta dos
aproximaciones (Cozzens & Sutz, 2014): (i) la construccion de soluciones para las poblaciones

marginadas, donde actores con capacidades cientificas, tecnoldgicas y productivas interactian con
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la poblacion para generar aplicaciones de conocimiento que sean Utiles, el proceso es inclusivo
porque los actores mas capacitados atienden un problema de estas poblaciones; y (ii) la
coproduccion de soluciones, donde actores con las capacidades mencionadas se integran con las
comunidades para generar aplicaciones de conocimiento, este proceso es inclusivo no sélo por la
atencion a las poblaciones marginadas sino por la activa participacion que éstas tienen en todo el
desarrollo de las soluciones. Esta propuesta, necesaria en una region donde la desigualdad es
altisima, es de dificil operacionalizacion si no cuenta con un marco analitico claro para su
desarrollo. Por ejemplo, seran enormes las barreras para generar procesos de inclusion si el disefio,
implementacion, evaluacion y adecuacion de la PCTI no se realiza desde un entorno inclusivo,
donde las actoras puedan tener voz e incidencia en la configuracién de la accién publica; este es
un reto enorme, si se considera que la desigualdad en América Latina no es cuestion sélo de
ingreso, sino que lo es m&s en términos de la distribucion asimétrica de capacidades.
Adicionalmente, si bien la falta de inclusion ha sido una caracteristica devastadora de la region,
no todos los problemas que padecemos son de caracter inclusivo o pueden resolverse mediante
procesos inclusivos: enfrentamos problemas globales de caracter ambiental o de salud,
requerimientos de nuevas tecnologias propias para la participacion en la economia global,
posibilidades de aprovechamiento de recursos naturales de forma sostenible; es decir, hay
problemas varios que pueden o no estar marcados por nuestros mecanismos de exclusion y que no
podemos obviar como parte crucial de nuestros procesos de desarrollo.

Otro enfoque es la propuesta de Mazzucato (Mazzucato & Penna, 2016) de proyectos orientados
por una mision (Mission oriented projects, MOP por su sigla en inglés). Ella plantea que las
capacidades cientificas y tecnoldgicas deben entrar en conjuncién con otras capacidades del pais:
las del Estado, las técnico-administrativas, las de las politicas, las productivas y las de mercado,
para generar soluciones a los grandes retos sociales como, por ejemplo, los sefialados a través de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Dichos retos requieren su validacién en la agenda pablica y en el poder del Estado. Las misiones
responden a estos retos: son metas concretas, planteadas con niveles de logro medibles y que deben
ser alcanzadas en plazos determinados. Las misiones se articulan en un portafolio de proyectos
especificos, normalmente intersectoriales, los cuales estan orientados al cumplimiento de sus
metas en tiempo y forma. Las politicas que se enmarcan en esta vision buscan la construccion de

las capacidades, entre ellas las institucionales, para el logro de las misiones. Sin embargo, hay una
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premisa fundamental en el desarrollo de esta estrategia: el cumplimiento de las misiones (o de los
proyectos articulados que la integran), dependen en gran medida de mecanismos de consenso y de
estabilidad politica, institucional y financiera. Los plazos para el logro de las misiones tienden a
exceder los ciclos de las administraciones gubernamentales de los paises latinoamericanos,
alcanzan dimensiones que en la mayoria de los casos superan a una década. Muy a nuestro pesar,
no hemos evidenciado en la historia de América Latina un periodo de estabilidad que permita
presuponer que las condiciones béasicas planteadas por el marco MOP sean factibles. Lo anterior
no significa que nunca lo sea, pero si debemos reconocer que nunca lo ha sido. Requerimos marcos
para la PCTI que puedan incorporar las caracteristicas de nuestras sociedades, el proceso de
acumulacién de capacidades que hemos generado, el potencial de los recursos naturales, el
desarrollo de nichos de vanguardia tecnoldgica y, también, el alto nivel de conflicto politico, la
inestabilidad econdmica, el bajo nivel profesional del sector pablico, la vulnerabilidad frente a los
mercados internacionales, entre otros malestares.

Una alternativa ain mas reciente para las politicas orientadas a la solucion de problemas nacionales
es el fomento de los procesos de transformacion. Las politicas de innovacion transformativa
(Transformative Innovation Policies) consideran procesos de reconfiguracion de las relaciones
sociales y econdmicas que impliquen la combinacion de distintas alternativas -como relaciones de
mercado, procesos politicos, generacion de interacciones locales o trasnacionales, fomento de
ciertas lineas de investigacion y desarrollo- para que con la consecucion de nuevos arreglos de los
sistemas socio-técnicos se posibilite la solucion de los problemas (Schot & Steinmueller, 2018).
Ademas, se plantea que los procesos de innovacion generan externalidades positivas y negativas,
pues efectivamente han servido de motor de desarrollo econémico en algunas regiones pero, a la
vez, forman parte de procesos estructurales que sostienen los problemas en otras. Este tipo de
politicas invita a la experimentacion social en la que se prueben las alternativas en ambientes
controlados y se planifiquen procesos de escalamiento que permitan masificar los resultados
obtenidos. Se trata de un marco nuevo, que se define a si mismo también desde la experimentacién
y que esta en proceso de consolidacién. La transformacion de los sistemas requiere del uso de altas
capacidades. Si bien, el propio marco no niega el riesgo de que las transformaciones generen
nuevos problemas o se encaucen en direcciones relativamente inciertas, hay que pensar en el caos
virtuoso del nivel de capacidades necesarias para la transformacion del sistema social vigente hacia

uno dotado de un mayor estado de bienestar. En América Latina, esta posibilidad esta limitada a
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sectores que puedan exhibir ese grado de capacidades, las cuales estdn muy asimétricamente
distribuidas y generalmente controladas por grupos de élite. Ademas, dadas las condiciones de
desigualdad econdmica, los procesos de abajo-hacia-arriba (bottom-up, en inglés) dificilmente se
podran desarrollar sin un sustancial apoyo estatal, el cual, tiende a un fuerte nivel de centralizacion
en nuestras sociedades. Si bien para casos determinados las condiciones que propone esta
alternativa son factibles en la region, seria muy optimista pensar que este marco pueda servir para
la solucion de grandes problemas nacionales, e incluso de problemas de menor escala que sucedan
en poblaciones donde las capacidades estén en un muy bajo nivel o, de plano, no estén.

Este sobrevuelo por las alternativas de las PCTI en la solucién de problemas nacionales obliga a
plantear opciones contextualizadas que articulen elementos de dichas propuestas y tengan un
mayor nivel de viabilidad para la region. Una posibilidad es la determinacion de espacios donde
la inclusion, las misiones o la transformacién sean factibles. Tal como lo plantea Jorge Katz,
América Latina camina a distintas velocidades, nuestra desigualdad también significa que tenemos
espacios donde se exhiben niveles de capacidades que estan alineados con la frontera internacional,
pero no son muchos. De ahi que incluso pensar en que la seleccion de alguna de estas propuestas
“segun el caso” puede dejar fuera a vastos sectores de la poblacion, o puede verse imposibilitada
por la falta de apoyo general. Estas propuestas de PCTI con enfoque inclusivo, por misiones o de
innovacion transformativa son relevantes, han abierto una conversacién fundamental y han
realizado esfuerzos por presentar marcos de analisis que permitan implementar acciones para
enfrentar grandes retos sociales. No obstante, es momento de generar alternativas de PCTI que no
s6lo consideren quiénes podemos 0 queremos ser, sino que tomen en cuenta lo que hoy somos y
nos permitan avanzar con los recursos y habilidades que hoy tenemos. Con un gran sentido de
aventura, vernos a nosotras mismas, significa, entre tantas otras cosas, contar con una PCTI que
también entienda nuestros problemas.

e Una PCTI que pueda trabajar con consensos débiles o sin consensos. El trabajo desde el
conflicto, desde la falta de entendimiento, desde las agendas encontradas no tiene porqué
significar el estancamiento o la exterminacion de la postura contraria. Podemos estar en
desacuerdo, podemos tener marcadas diferencias y buscar mecanismos que permitan la
expresion de estas, a la vez que se generen posibilidades de desarrollo. Se requiere
incorporar los mecanismos institucionales de participacion de las personas involucradas en

la formulacion de las politicas.
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e Una PCTI que sepa trabajar en la inestabilidad. La ruptura de la dicotomia entre el corto
y el largo plazo, la atencion de coyunturas que representen oportunidades para formular la
PCTI puede ser una via de salida para la construccion de soluciones en el momento posible
y por cuénto sea posible. El reto es aprender a sortear los cambios mientras se generan
soluciones, en el camino también se prueban opciones de PCTI que generan alternativas de
solucion. Eso no implica dejar de lado al largo plazo, sino considerar los distintos
escenarios e incluirlos dentro del propio espacio de disefio de la PCTI.

e Una formulacién de la PCTI con participacion ciudadana. Los procesos de PCTI han
estado distanciados de la agenda publica, del debate politico y de la alineacion con las
agendas de actoras que buscan la gestion del poder. La PCTI debe ser reconocida por la
gente como un mecanismo de superacion de sus condiciones deterioradas de vida, como
una forma de trabajo a favor de la sociedad desde el Estado, desde el gobierno, desde la
politica.

e Una PCTI que reconozca la gobernanza emergente de los sistemas que se conforman al
enfrentar problemas nacionales. Si hay que operar en situaciones con altos déficit de
consenso, con inestabilidad econdmica y social, con atencién a la participacion ciudadana
mas alla de aquella de los involucrados es, en consecuencia, necesario que la gobernanza
de los sistemas sea la forma de coordinacion y guia de los procesos y actividades de CTI.

e Una PCTI que considere la complejidad de no ser la Unica que hace una configuracion
sistémica de los problemas. Estos problemas nacionales también tienen una configuracién
sistémica desde otras politicas. Asi, la intervencidn en un elemento o en una relacion del
sistema generara nuevos problemas o resolvera algunos viejos. Dificilmente podremos
enfocar la solucion desde una Unica dimensidn de las politicas publicas, sino que hay que
aprender a pensar en forma relacional y transversal respecto a las otras politicas para

realizar una intervencion lo mas cercana posible al logro del bienestar.

El trabajo no es menor. Las posibilidades que hoy se tienen no significan que existan las
herramientas en mano, o que se puedan generar desde un unico lugar; necesariamente hay que
articular las acciones de la PCTI con las surgidas de otras politicas para lograr una colaboracion
efectiva en la solucion de problemas nacionales. Se requiere, quizas, salir de la tan mencionada
“caja” y generar un espacio de aceptacion propia, colectiva y capaz, a la vez, de crear condiciones

de cambio en los procesos y actividades de CTI hacia un mayor desarrollo.
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I1.2 Racionalidades en las PCTI
Encontramos racionalidades que coexisten de forma simultanea, aunque haya una orientacion de

politica dominante. Es probable que encontremos procesos muy fragmentados desde la
racionalidad o la orientacion de la politica, donde varias racionalidades coexistan en un mismo
planteamiento de politica de CTI.

En la etapa de definicion de agenda aparece la racionalidad. Sin embargo, la racionalidad que
define el set-up de la agenda (sobre la que se hace el disefio del programa de CTI) no siempre es
la misma que se evidencia en el disefio, implementacion y redisefio. De modo que al final lo que
tenemos en los hechos es una mezcla de programas, que se asocian a distintas racionalidades. De
ahi que puede existir una brecha entre el planteamiento académico (que muchas veces presupone
homogeneidad en las racionalidades en todo el proceso de politicas de CTI) y lo que se evidencia

en la practica.
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11.3 Sobre los marcos de PCTI
Uno de los retos del proyecto es la definicién de un marco estructurado articulable, que pueda ser

aplicado en distintos niveles y contextos nacionales. Alrededor de este planteamiento surgen dos
preguntas clave:

1. ¢Como se articulan las racionalidades y enfoques a nivel de disefio y evaluacion de las
politicas?

2. ¢Nuestros indicadores podran rastrear esta fragmentacion?

El problema es que las politicas de CTI existentes no se orientan en la region de acuerdo a los tres
marcos que consideramos como punto de partida: Inclusion, MOP y transformativos. Las MOP y
las transformativas dotan a la politica de una mirada mas sistémica, pero no estan pensados para
el contexto latinoamericano. PCTI para la inclusion no es un marco analitico al mismo nivel de los
otros dos presentados. EI marco dominante (innovacién, competitividad y productividad) debe ser

también analizado.

Es recomendable realizar un andlisis de cada marco y observar como integrar dimensiones de cada
uno de ellos, en funcion a su utilidad para los casos: como producto final estaria muy bien integrar
los elementos que sirvan de cada uno y poder agregar elementos nuevos que sirvan para pensar la
politica CTl en América Latina. Una alternativa es tomar los ejes de inclusion y sustentabilidad en
este producto.

Dado este foco en la experiencia de América Latina: ¢se deberia retomar la tradicion o pensamiento
Latinoamericano? La conexion con el estructuralismo, por ejemplo. La desigualdad como punto
de partida, la inestabilidad politica. Es un contexto particular para pensar los problemas nacionales,
incluidos los de CTI.

Otro aspecto a considerar esté alrededor de la naturaleza de la PCTI: ¢a qué nos referimos cuando
hablamos de politica de CTI? Porque muchas veces aparece dentro de otras politicas (no
identificadas originalmente en el campo de la CTI), no hay un cuerpo unificado. Las Cambia con
el tiempo y el contexto. Son distintas politicaS. Se tendra en cuenta para ello hablar de politicas y
no de politica.
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Los marcos que existen fundamentan los programas de CTI pero lo que nosotros estamos
planteando trasciende a la agenda rectora de CT1y tiene mas que ver con una politica de desarrollo.
La agencia rectora de la CTI es cada vez menos importante para atender a los problemas
nacionales. Necesitamos pensar en la dimension de desarrollo y no en la de CTI como fin en si
mismo. Es ahi a donde se pone de relieve esta transversalidad o politicas en plural a la que nos

referimos mas arriba. Esto permitiria tener una vision mas sistémica.

l. Preguntas abiertas
En torno a los problemas nacionales:

e ;Como abordarlos? ;Qué elementos seran Utiles? ;Qué actores se requieren para
abordarlo? ¢ Qué sistema se requiere?
En torno los problemas de politicas de CTI:

e ;Losproblemas de politicas de CTI seran analizados ex-post o desde una vision normativa?
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