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INTRODUCCION

La evolucién histérica del desarrollo institucional de las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién (PCTI)! en la regién iberoamericana,
asi como de las propias actividades cientifico-tecnolégicas ha estado
marcada por la influencia de las comunidades cientificas nacionales, asi
como de diversos organismos internacionales; ambos tipos de actores
han interactuado con los gobiernos nacionales a lo largo de esa evolu-
cién. Al mismo tiempo, se han establecido distintas relaciones (didlo-
gos, tensiones, conflictos, negociaciones, acuerdos etc.) entre esos tres
actores, variables en forma e intensidad segtn el pais y el momento, que
fueron moldeando ese desarrollo institucional.

Aungque en la literatura han aparecido algunas referencias sim-
plificadas de esas relaciones entre actores y sus resultados, u otras que
generalizan a partir de algunos casos nacionales particulares, hasta el
momento no se ha intentado un anélisis comparativo entre las diversas
situaciones existentes en los paises de la regién iberoamericana.

Este texto pretende realizar una aproximacién a esta discusion,
a partir de informacién y evidencias empiricas provenientes de fuen-
tes primarias y secundarias relacionadas con los siguientes paises del
espacio iberoamericano: Argentina y Brasil, paises con una larga tra-
dicién en materia de actividades de ciencia y tecnologia, asi como con
estructuras institucionales de politica antiguas y una importante par-
ticipacién de las respectivas comunidades cientificas; Colombia y Uru-
guay, donde el establecimiento y consolidacién de las instituciones de
politicas de ciencia y tecnologia es mas reciente y con un influjo directo
de los organismos internacionales (en especial los de crédito); y Por-

1 Se entiende conveniente unificar en este término, y en su sigla general PCTI, aunque
pueda resultar ‘anacrénico’ en la medida en que se han utilizado denominaciones dife-
rentes a lo largo de su historia conceptual, en especial con la aparicién clara y explicita
en el discurso y la practica politica del concepto ‘innovacioén’, a fines de siglo XX. Desde
el punto de vista del proceso politico no parece tener sentido una compartimentalizacion
extrema de los tres aspectos (e.g. Lundvall y Borras 2004). Histéricamente, el progreso
cientifico y los avances tecnol6gicos han desarrollado un tipo de relacion, o interrelacion,
entre la practica cientifica misma y el cambio tecnolégico, al menos desde la Segunda
Guerra Mundial; desde entonces, cuando la ciencia se convirtié en omnipresente dentro
de la vision tradicional de politica cientifica, en ambas esferas la ciencia y la tecnologia
evidenciaron esa retroalimentacién. En la historia de la formulacién de politicas, la ‘in-
novacion’ es solo otra palabra para el mismo proceso de narrativa histérica de las PCTI.
Desde los origenes de las conceptualizaciones hay una vinculacion, sea explicita o impli-
cita; a modo de ejemplo, el temprano texto de Séabato y Botana (1968) se preocupaba por
la “estrategia para la innovacion”; si retrocedemos a los afios 1940 y 1950, en los paises
ibéricos, en el contexto de la aparicién del mito de la coordinacién en el debate sobre
la organizacién de la ciencia (Sanz Menéndez, 1997), ya se pensaba en la definicién de
politicas cientificas orientadas al desarrollo econémico, apuntando a los cambios tecno-
légicos, y ya estaba, dentro de las finalidades de coordinacién del ‘sistema cientifico’, la
aspiracion de la innovacion.
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tugal, regién nacional ibérica de media-pequeiia dimensién, con una
significativa tradicién institucional en términos de préctica cientifica,
de organizacién de la ciencia y de institucionalizacién de la politica en
la materia, que permite analizar diferentes modalidades de interaccién
con organismos internacionales y proporciona informacién interesante
para contrastar los procesos de difusién, adaptacién o rechazo de mo-
delos de PCTI.

De distintas formas, las PCTI de cada uno de estos paises han
sido objeto de estudio por parte de los autores reunidos en este esfuerzo
conjunto. El resultado es un texto que aprovecha los aportes investiga-
tivos de cada uno de los autores, con el fin de hacer una contribucién
exploratoria y panoramica a partir de la comparacién de casos. La in-
vestigaciéon adopta una perspectiva histérica, es decir, pretende obser-
var la dindmica de interaccién entre actores relevantes en el proceso
politico de la PCT], teniendo en cuenta sus intereses y agendas politicas,
a lo largo de la historia. En particular, se busca identificar los tipos y
cambios posibles dentro de la categoria ‘organismos internacionales’,
asi como el grado de desarrollo, organizacion, consolidacién e inciden-
cia de las comunidades cientificas nacionales y las capacidades, perfiles
e intenciones de las burocracias estatales, las cuales se presentaron de
manera diferente en cada uno de los casos analizados.

Algunas de las preguntas de investigacion que intenta respon-
der este texto son: ¢Es posible identificar patrones comunes (o dis-
tintas modalidades) entre los paises iberoamericanos seleccionados,
tomando como referencia las formas de vinculaciéon que tuvieron
sus comunidades cientificas nacionales con los diversos organismos
internacionales y los estamentos politicos y burocraticos de los res-
pectivos gobiernos, las cuales han incidido en la definicién de planes,
discursos oficiales, configuraciones institucionales e instrumentos
de PCTI? ¢Cémo han variado a lo largo del tiempo estas relaciones?
¢Es posible identificar etapas o momentos diferentes, de acuerdo a
los patrones o modalidades identificadas?

En la basqueda de respuestas, el camino metodolégico apela
a fuentes diversas y resultados de investigaciones realizadas pre-
viamente en los distintos paises por los autores (e.g. Bagattolli,
2013; Brandao, 2012a, 2015b, 2015¢c y 2015d; Davyt, 2012a y 2012b;
Nupia, 2013 y 2014; Salazar, 2010; Versino, 2007), entre otros, fun-
damentalmente anéalisis documentales y de archivos, incluyendo en
algunos casos entrevistas a actores académicos y politicos nacio-
nales. Asimismo, a través de la revision de literatura en el campo
de estudio, se caracterizan las diferentes trayectorias nacionales
sobre el prisma o eje comun de las relaciones entre cientificos,
organismos internacionales y circulos politicos y las respectivas
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instituciones. Posteriormente se contrastan los diferentes casos en
términos de convergencias y divergencias y se identifican singula-
ridades y similitudes.

En la siguiente seccién se relacionan de manera breve los
distintos procesos histéricos nacionales de actividades cientifico-
tecnolégicas y politicas de CTI, para luego analizar las diferencias
y similitudes en el accionar de las distintas comunidades cientifi-
cas nacionales y su relacién con burocracias estatales y gobiernos.
Posteriormente se detallan diferentes periodos y modalidades de
influencia de organismos internacionales de distinto tipo y forma
de trabajo. Finalmente se plantea una reflexién final englobando
todos estos elementos.

PROCESOS HISTORICOS DE LA PCTI IBEROAMERICANA: ENTRE LA
HETEROGENEIDAD Y LA CONVERGENCIA

América Latina es una regién heterogénea y marcada por diferentes
factores del desarrollo histérico (formas de colonizacién, regimenes
de produccioén, estructura social, etc.). Una radiografia del continente
muestra 19 paises con significativas diferencias en cuanto a indicadores
demogriaficos, econémicos y de desarrollo humano. Es posible destacar
la disparidad de pobreza y desigualdad, en un continente donde los in-
dicadores econémicos no poseen una relacién directa con indicadores
de calidad de vida y desarrollo humano (Sebastian, 2007).

Esta diversidad se refleja también en el area de la ciencia, la tec-
nologia y la innovacién. Los procesos histéricos de institucionalizacién
de la ciencia, primero, y luego de las PCTI, presentan variaciones entre
paises. Existen algunas propuestas de identificacién de determinadas
etapas histéricas en América Latina (Vessuri, 1994; Sebastian, 2007; Ve-
lho, 2011) que facilitan entender este panorama. Segun Vessuri (1994),
cuyo enfoque parece bastante adecuado a los casos nacionales aborda-
dos en este trabajo, existe un periodo inicial, que comienza en el siglo
XIX, donde se verifica la aparicién de la ciencia moderna a través de la
influencia del positivismo europeo como parte integrante de narrativas
de modernizacién politica y econémica. Argentina, por ejemplo, creé
una Academia Nacional de Ciencias con sede en la ciudad de Cérdoba
en 1869, asi como la Sociedad Cientifica Argentina (SCA), en 1872, auspi-
ciante de encuentros, viajes de estudios, promocién y realizacién de las
primeras exposiciones cientificas e industriales. A ello puede sumarse
la creacion de otras instituciones (como la Asociacién Argentina para el
Progreso de las Ciencias, 1933, y la Academia Nacional de Ciencias, 1935),
si bien la profesionalizacion de la actividad cientifica en la universidad -
principal d&mbito institucional para su desarrollo en el pais - s6lo tendra
lugar en la segunda mitad del siglo XX (Prego y Estébanez, 2002).
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Asimismo, en Colombia, las comunidades cientificas que realiza-
ban investigacién habian logrado institucionalizarse en espacios como
las universidades, las sociedades cientificas, las academias de ciencias
y los institutos sectoriales de investigacién y desarrollo tecnolégico. Las
sociedades cientificas, creadas en la segunda mitad del siglo XIX, como
producto de la iniciativa de los liberales radicales que gobernaban el
pais y crefan en el poder de la ciencia y de la instruccién publica para
transformar la sociedad y lograr la igualdad entre los colombianos,
sirvieron para la profesionalizacién de distintas actividades (Obregén,
1992; Villaveces y Forero, 2007).

Sin embargo, en el caso de Brasil, este inicio puede remontarse a
la segunda mitad del siglo XVIII, con los esfuerzos de implementacién
de tecnologias agricolas y mineras (Motoyama, 2004); las primeras ac-
ciones estatales de fomento al desarrollo tecnolégico se dieron algunas
décadas después, con la llegada de la familia real a la regién en 1808,
concentrandose basicamente en la creacién de instituciones cientificas
de competencias especificas conforme a la emergencia de necesidades
econdémicas y de defensa (Teixeira da Silva, 2011).

Si en el analisis incluimos a los paises ibéricos, se registran tam-
bién antecedentes en el siglo XVIII. En Portugal, por ejemplo, se creé
la Real Academia das Ciéncias de Lisboa en 1779, asi como diversas
sociedades cientificas de perfil disciplinar (Delicado et al., 2013). En
el otro extremo, quizas, en paises como Uruguay solamente en el siglo
XX es posible identificar algunas actividades cientificas en el pais, en
particular en la dnica universidad publica (Universidad de la Republi-
ca) y en especial en el area de ciencias de la vida (Arocena et al., 1989,
CINVE, 1986).

Continuando con la periodizacién de Vessuri (1994), un segun-
do periodo corresponde al inicio del siglo XX, cuando se torna visible
el crecimiento de la ciencia experimental, aunque la investigacién no
estaba aun profesionalizada y la ciencia era de caracter descriptivo,
en particular sobre temas de recursos naturales. En una tercera fase,
durante las décadas de 1940-1950, la investigacién aparece claramente
en las universidades, bajo la influencia de figuras carismaéticas de la
vida académica (e.g. Bernardo Houssay en Argentina y Carlos Chagas
Filho en Brasil), algo que tiene lugar en las naciones ibéricas desde una
generacion anterior (e.g. Ramén y Cajal en Espainia o la generacion de
Celestino da Costa en Portugal). El peso de la investigaciéon atn era
pequerio en el acceso a las catedras; sin embargo, éste comienza a ser
progresivamente reconocido como importante dentro del mundo aca-
démico (Buch 1994, 1996).

Junto con los cambios en la practica cientifica y en la vida uni-
versitaria, en esta primera mitad del siglo XX, paises como Portugal
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comenzaron a institucionalizar la PCTI, al crear, a finales de los afios
1920, la Junta de Educacién Nacional (Rollo et al., 2011; Fitas et al.,
2012). Esta génesis estuvo relacionada a una visién de la politica ba-
sada en el apoyo a la investigacién cientifica, la promocién de una
‘cultura cientifica’ y una reorganizacién universitaria, bajo el influjo
del ideario del Nobel bioquimico espafiol Santiago Ramén y Cajal
(Brandao, 2015), personalidad que también tendria incidencia en va-
rios paises de América Latina (L6pez-Océn, 2015; Buch, 2006). Mas
recientemente, a fines de los afios 1960, se produce la creacién de la
Junta Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnolégica (JNICT), de
nuevo bajo la influencia de figuras como el ingeniero Francisco de P.
Leite Pinto. Esta Junta actué como coordinadora de las demas institu-
ciones y agencias cientificas, con miras a la creacién de un sistema de
ciencia y tecnologia nacional (JNICT, 1972a y 1972b; Brandéo, 2012a,
2015a, 2015b y 2015c¢).

En la regién latinoamericana, a mediados de siglo, Argentina
fue de los primeros paises en avanzar institucionalmente en materia
de PCTI, al crear en 1950 la Direccién Nacional de Investigaciones
Técnicas (luego Direccién Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas — DNICyT) que, si bien formalmente en sus inicios, poste-
riormente actuaria como 6rgano ejecutivo del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Caldelari, 1992; Hurtado y
Feld, 2008; Hurtado, 2010). Asimismo, durante esta década se crea-
ron los principales organismos nacionales de ciencia y tecnologia
argentinos que se mantienen hasta la actualidad: la Comisién Na-
cional de Energia Atémica (CNEA), en 1950, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), en 1956, el Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI), en 1957 y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CNICT, actual CONICET), en
1958 (Myers, 1992; Feld, 2015).

Las principales acciones del periodo, en el caso de Brasil, fue-
ron la creacion de la Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) y del entonces Conselho Nacional de Pesquisa,
en 1951, actualmente Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (manteniendo su sigla original, CNPq) (Motoyama, 2004).
También se creé el Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas (CBPF) en 1949
y la Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) en 1956 (Morel,
1979; Dias, 2012).

Varias de estas instituciones, que actuaban fundamentalmente
mediante la concesion de becas y el financiamiento de centros e insti-
tutos universitarios, son el punto de partida para la visualizacion de
otro periodo: la aceleracién de los procesos de institucionalizacién de
la PCTI en las décadas de 1960 y 1970.
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En Uruguay, por ejemplo, hubo un primer intento de institu-
cionalizacién a principios de los afios 1960, con la creacién del CO-
NICYT - Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(actualmente Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y Tecnologia),
a instancias de la incipiente comunidad académica universitaria. Mas
all4 de su creacién formal, durante afios desarroll6 pocas actividades
relevantes, centradas solamente en la formacién de recursos humanos
para investigacién a través de becas de estudio en el exterior; durante
la dictadura militar de mediados de los 1970 se redujeron atin mas sus
menguados recursos (Sarachaga, 1997; Davyt, 2012a).

Una situacién similar ocurrié en Colombia con la creacién del
Fondo Colombiano de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especia-
les (Colciencias) en 1968, actualmente Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (pero también, manteniendo la
sigla original). El disefio organizacional de esta institucién conté con
la asesoria técnica de la National Academy of Science (NAS) de Esta-
dos Unidos y fue liderado por el Ministerio de Educacién Nacional
(Nupia, 2014).

En el caso argentino, en 1968 se creé el Consejo Nacional de Cien-
cia y Técnica (CONACYT) y la Secretaria del Consejo — SECONACYT
— para centralizar la gestién de los organismos de ciencia y tecnologia
creados a lo largo de la década de 1950, sin ninguna instancia de coor-
dinacion de sus actividades (Feld, 2011).

En la década de 1970 gran parte de los paises de la regién ya
habian creado instituciones gubernamentales para el fomento de la
investigacion, en un formato particular de institucionalizacién de la
PCTI, relacionado con la creacién de ‘consejos nacionales de ciencia
y tecnologia’, como lo presenta Amadeo (1978). Se estaba asi en plena
“edad de la politica cientifica”, desde 1960 a 1980, al decir de Vessuri
(1994: 41). Esta vision de la politica se centraba en el apoyo y promocién
de la investigacion cientifica (incluyendo creacién de centros y labora-
torios), asi como en la formacién de recursos humanos, a través de la
distribucién de becas. En palabras de Salomon (1977), era sobre todo
una ‘politica para la ciencia’, configurando ademads una estrategia con
racionalidad propia.

Pasados los decenios en que se dieron los primeros pasos para
la institucionalizacién de las PCTI, la década de 1980 afrontari el pro-
blema de la deuda externa, mientras que la de 1990 quedara marcada
por la afirmacion del concepto de innovacion en el discurso politico.
Continuando con la periodizacion de Vessuri (1994), estas décadas co-
rresponden a una fase que implica el surgimiento de un ‘nuevo publico’
para la ciencia o, en otros términos, la afirmacién del empresariado
industrial como actor central del discurso de la politica en este campo.
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En la medida en que la gestién de la PCTI fue convirtiéndose
en un asunto del Estado, acompanado de una creciente apreciacién
del cambio tecnolégico a partir de cambios en la teoria econémica,
aparecieron en las instituciones nuevas técnicas e instrumentos para
vincular la produccién cientifica con el desarrollo socio-econémico e
ir mas alla de la distribucién de subvenciones a centros de investiga-
cién y universidades. Ya la década de 1960 evidenciaba debates sobre
las PCTI en el entorno internacional, y sobre la busqueda de nuevas
formas de gobierno para la planificacién y coordinacién de una poli-
tica cientifica y tecnolégica en los paises de América Latina. Las ins-
tituciones de tipo Organismos Nacionales de Coordinacién de Politica
o Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia (ONCYT o CNCYT)
—para utilizar los nombres genéricos habituales— fueron el resultado
de las decisiones que los distintos gobiernos de la regién adoptaron,
muchas veces debido a la demanda de sus comunidades académicas
y cientificas, y en otras a la difusién del discurso moderno sobre la
integracion entre ‘ciencia y desarrollo’.

De manera breve, en este apartado se han expuesto algunos de-
talles de los procesos histéricos que marcaron el surgimiento de las
instituciones que han gestionado la PCTI en diferentes paises iberoame-
ricanos. Hay en efecto diferencias cronolégicas, sin embargo, los pro-
cesos histéricos de los diferentes paises aqui analizados presentan
semejanzas entre si. En los inicios de la institucionalizacién de la poli-
tica en esta area fue significativo el perfil de los actores y protagonistas
de dichos desarrollos institucionales. Ellos fueron frecuentemente figu-
ras carismaticas, que aglutinaron las primeras comunidades cientificas
en torno a las ideas de estas primeras politicas e instituciones. Poste-
riormente se aprecia la aparicion de técnicos mas especializados en el
disenio de politica, actividad que vino acompafiada de una influencia
significativa de las organizaciones internacionales. Todo esto se analiza
en secciones posteriores.

COMUNIDADES CIENTIFICAS Y BUROCRACIAS GUBERNAMENTALES
En esta seccion se profundiza en el analisis de la participacién de las
comunidades cientificas nacionales en la evolucién de los respectivos
procesos de institucionalizacién de la PCTI.

A nivel mundial esta relativamente arraigada la idea de que
los practicantes de actividades de investigacién conforman un sector
auténomo, privilegiado, gestionado por ellos mismos, constituyéndose
en una “republica” (Polanyi, 1962), con capacidad de incidir fuerte-
mente en las decisiones de politicas publicas que los involucran. Por
otra parte, un elemento ya clasico en la consideracién de las PCTI en
la region iberoamericana, que le confiere cierto caracter especifico,
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es el papel preponderante de las comunidades cientificas nacionales
en la orientacién de tales politicas a lo largo del tiempo (Dagnino y
Thomas, 1998; Dagnino, 2008). Aunque dichas comunidades son ac-
tores dominantes en muchos paises de la regién, esta particularidad
regional tiene, al mismo tiempo, ciertas variaciones al interior del con-
junto de paises analizados. Parece claro que la comunidad cientifica
siempre ha actuado de manera activa y prominente (Sarewitz, 1996);
ilustra esto el hecho de que los organismos nacionales de fomento a las
actividades cientifico-tecnolégicas (o “Consejos de Investigaciéon” en
la terminologia general de Rip, 1996) han sido al menos parcialmente
“gobernados” por los investigadores, lo que fue generando sistemas
cientificos bastante autocentrados.

En este sentido, es importante considerar el papel relativo de las
respectivas comunidades cientificas y detallar su composicién, obser-
vando sus trayectorias histéricas y el significado de esos procesos.

En el caso de Portugal, después de una primera generacién de
cientificos influyentes (frecuentemente provenientes de las dreas biomé-
dicas), y desde la década de 1950 en adelante, fue visible la accién de un
conjunto de individualidades mas vinculado a las facultades de ciencias
econdémicas e ingenierias, influyentes en la administracion del régimen
autoritario del Estado Novo (1933-1974) portugués. Dichas individuali-
dades impulsaron planes de desarrollo y una cultura distinta a la de su
generacion precedente, apoyada en ejercicios de planeamiento, promo-
cién de esquemas de financiamiento y en la idea de control del sistema
cientifico a través de criterios de seleccion; estas ideas procuraban la
constitucién de un ‘sistema cientifico y tecnolégico nacional’, bajo la
tutela de una agencia coordinadora, y dieron lugar a la mencionada
creacion de la Junta Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica
en 1967 (Brandio, 2012a, 2015b y 2015c¢).

En el caso de Argentina, la comunidad cientifica ha sido tam-
bién central en la definicién de las politicas, desde los origenes ins-
titucionales (Feld, 2015). Méas alla de la cantidad de cientificos que
estuvieron a cargo tanto de la Secretaria de Ciencia y Técnica como
del recientemente creado Ministerio de CTI, la participacién de los
principales investigadores de dicha comunidad en la definicién de
los planes nacionales de ciencia y tecnologia ha sido constante. Y
ello fue incluso asi, atin cuando las burocracias estatales que se es-
tablecieron con el tiempo adquirieron centralidad, como la via para
garantizar la implementacién y ejecucion de los mismos. Esto se
puede ver en la mecanica utilizada para la definicién de los planes
de ciencia y tecnologia en las que las consultas a paneles de expertos
han sido comtnmente utilizadas (SECYT, 1996 y 2005; Versino, 2007;
Albornoz y Gordon, 2011).
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En Brasil, la comunidad de investigacién ocupé siempre un pa-
pel central en la PCTI, sin grandes tensiones ni conflictos (Nicoletti,
1985). Desde mediados de los afios 1980, durante la implementacién
del Programa de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnol6gico (PADCT),
se reglamento la participacién de la comunidad de investigacion en los
procesos decisorios, previendo que formara parte del planeamiento, la
evaluacion y la supervisién del Programa y transfiriendo el poder de las
autoridades de las agencias gubernamentales hacia comisiones com-
puestas por eminentes miembros de la comunidad (Guimaries, 1994;
Stemmer, 1995; Davyt, 2001).

Mas alla de los cambios en la orientacién de las politicas hacia
fines de los 1990 (con creciente énfasis en la empresa privada), en el
siglo XXI atin se observa el papel preponderante de los cientificos
en la PCTI brasilefia, en actividades como la elaboracién de progra-
mas de investigacion, la creacién de laboratorios y la realizacién de
evaluaciones sobre todo tipo de solicitud de recursos al Estado. Ade-
mas, es practica comun que los cargos directivos de las instituciones
responsables de la elaboracion de la politica, asi como los consejos
consultivos y comisiones, sean ocupados por investigadores renom-
brados; ello termina condicionando los patrones de comportamiento
de la burocracia del area de C&T (Dagnino, 2007) - realidad ilustrada
por el hecho de que el 76% de los miembros participantes de los 6r-
ganos colegiados del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(MCTI) son integrantes de la comunidad de investigacién (Bagattolli,
2013). La no constitucién de una burocracia sélida en el area de C&T,
a diferencia de lo que ocurrié en otras areas de la politica publica,
con calificacién y autonomia para participar mas decisivamente en la
conformacién de la agenda, hace que en Brasil, mas que en los paises
avanzados, la agenda de la politica refleje la agenda y la propia cultura
institucional del complejo cientifico (Dias, 2012).

Un caso diferente se presenta en Colombia, donde a inicios de
la década de 1960 la investigacion se realizaba principalmente en ins-
titutos publicos y universidades, pero no era una actividad muy reco-
nocida desde el punto de vista institucional y dependia de la iniciativa
de algunos docentes universitarios (Atcon, 1966). La comunidad cien-
tifica no contaba atin con una organizaciéon que la representara a ni-
vel nacional y que tuviera capacidad de negociacién con el Gobierno
nacional en materia del disefio de politicas publicas y asignacién de
presupuestos. A pesar que desde inicios del siglo XX el pais conta-
ba con academias y sociedades cientificas, éstas no fueron invitadas
al Seminario de Fusagasugda, en 1968, donde se sentaron las bases
conceptuales de Colciencias y de la PCTI en Colombia (Nupia, 2014).
Por su parte, en el gobierno se afianzaron personalidades formadas
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principalmente en Estados Unidos, quienes influyeron en la configu-
racion de la PCTI de Colombia. Un grupo de egresados de distintas
disciplinas del Massachusetts Institute of Technology (MIT) tuvo una
activa participacién para convencer al gobierno de la necesidad de ins-
titucionalizar la PCTI en el pais (Ospina y Bozzi, 1998; Ospina, 2009).
Posteriormente, en el desarrollo del Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia conformado a partir de la expedicién de la Ley 29 de 1990,
fundamentado en el modelo del triangulo de Sabato, los cientificos
han tenido un papel preponderante, siendo pieza fundamental en la
administracién de la ciencia en el pais y contribuyendo a la formula-
cién de la PCTI (Salazar, 2010 y 2013).

En Uruguay fue evidente la incidencia de la comunidad cienti-
fica en la reconstruccion posterior a la dictadura militar - a fines de
los 1980 y durante la década siguiente- en la construccion de institu-
ciones de apoyo y fomento a las actividades cientifico-tecnolégicas:
el denominado PEDECIBA - Programa de Desarrollo de Ciencias
Basicas (Barreiro, 1997), las Facultades cientificas y un organismo
de financiamiento interno a la Universidad de la Republica, la Co-
misién Sectorial de Investigacién Cientifica (Bianco y Sutz, 2014),
ademas de la reformulacién del CONICYT a nivel nacional (Varela,
1991). Durante todos los afios de esta denominada reconstruccién
institucional, el foco de la politica estuvo claramente centrado en el
financiamiento de la investigacién bésica y la formacién de recursos
humanos (Sarachaga, 1997). Posteriormente, con el desarrollo de
cierta tecnocracia gubernamental con peso relevante de economistas
y administradores formados en economia de la innovacién, se obser-
va una tensiéon permanente con representantes de sectores basicos de
la comunidad cientifica, que impulsan sus visiones al interior de la
institucionalidad en PCTI y tienen relativa incidencia en el sistema
politico. Estas tensiones han llevado a la captura de algunos instru-
mentos y medidas de politica (que se podrian denominar de politica
cientifica, por su énfasis) por parte de la comunidad de investigado-
res, por un lado (Davyt, 2012b), y, como reaccién, a la creacién, en
instituciones separadas, de instrumentos de politica industrial y de
innovacién (es decir, de vinculacién de actores, de articulacién de
conocimiento generado con las necesidades, especificamente pro-
ductivas), donde los investigadores han tenido relativamente poca
incidencia y donde aparecen, en algunos casos timidamente, otros
actores, como ingenieros y empresarios innovadores (Snoeck y Sutz,
2013; Bortagaray, 2014).

Ademas de diferencias en términos del grado de incidencia de las
comunidades cientificas en los procesos de formulacién e implemen-
tacion de las politicas de CTI, existen variaciones significativas en la
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modalidad en que dicha influencia se ha llevado a cabo. Brasil es claro
ejemplo de alta incidencia de la comunidad cientifica en decisiones de
politica, en casi todo momento de su historia; tal vez en Argentina se
presenta una situacién similar, aunque en menor grado. Esta tendencia
no aparece tan clara en Uruguay, donde las comunidades cientificas
interactuaron mas activamente con el gobierno en algunos momentos
histéricos pero no en otros, o en Colombia, donde la gestién individual
de académicos y tecnécratas formados en el exterior tuvo una alta inci-
dencia sobre las decisiones del gobierno; Portugal, por otra parte, es un
caso donde se observa una evolucion del perfil de actores influyentes,
con diferentes relaciones de predominio dentro de la propia comunidad
cientifica (Brandao, 2015d).

Mas alla de las diferencias en términos de la incidencia y perfil
de la comunidad cientifica, lo que puede observarse son resultados
similares en términos de las PCTI efectivamente implementadas: ins-
titucionalidad, estrategias e instrumentos de politica enfocados pri-
mordialmente en la oferta de conocimientos cientificos y tecnolégicos,
al menos durante las primeras décadas del periodo en analisis. Sola-
mente hacia fines de siglo XX, se observan acciones que complemen-
tan a las mencionadas, en algunos casos relacionadas a la aparicién
de otros actores (o a una diversificacién de los investigadores involu-
crados). Las similitudes se mantienen hasta el periodo mas reciente,
durante el cual el énfasis en la innovacién tecnolégica empresarial,
se refleja, por ejemplo, en las similitudes entre los instrumentos de
promocién de la innovacién muy similares adoptados en los paises de
América Latina (BID, 2010).

LA INCIDENCIA DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

En algunos paises iberoamericanos la institucionalizacién de las ac-
tividades cientificas — y también de la PCTI - fue temprana, en cierto
proceso mimético, de imitacién de lo que ocurria en los paises centra-
les, ya sea en Estados Unidos o en algunos europeos. Tanto los paises
ibéricos como los mayores de la regién latinoamericana desarrollaron
instituciones cientificas, en algunos casos en el siglo XIX vy, en otros, a
comienzos del XX.

Aproximadamente desde mediados del siglo XX, se inicia un pro-
ceso de institucionalizacién de la politica cientifica en varios paises de
la periferia, un movimiento nacido de la imitacién de casos nacionales
ejemplares. Este mimetismo parece inclusive ser una caracteristica de
la propia politica. Para Velho (2010), las politicas nacionales en la regién
son, desde su institucionalizacién hasta nuestros dias, bastante simila-
res, compartiendo la misma base conceptual, estructura organizativa,
herramientas de financiacién y evaluacién.
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Bajo el impulso de diferentes coyunturas histéricas, algunos
importantes eventos a escala global (Primera Guerra Mundial, Gran
Depresion, Segunda Guerra Mundial) fueron moldeando légicas y prin-
cipios de nuevas PCTI, centradas en la formacién de recursos humanos,
en el apoyo a la investigacién y la oferta de conocimientos cientificos,
y con fuerte papel de los expertos como consultores (Douglas, 2009). A
partir de los afnos 1950 y 1960 comienzan a afirmarse foros internacio-
nales apoyados en la autoridad de organismos multilaterales, como la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) y la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
(Nupia, 2013), congregando élites cientificas en relacién préxima con
élites politicas y militares, nuevos actores que llegaron para modificar
la racionalidad de la legitimacién de las PCTI, que de aqui en adelante
deberfia vincularse explicitamente con el desarrollo. En el contexto de
la Guerra Fria fue significativo el papel de esas alianzas, prolongando
y consolidando relaciones que se habian establecido en los periodos
bélicos, redimensionadas en el nuevo contexto geopolitico.

La OCDE, por ejemplo, tuvo una influencia central en la adopcién
e institucionalizacién de la planificacion cientifica, tanto en Portugal
(GEPAE, 1968; OCDE, 1986) como en Espana (Sanz Menéndez 1997:132),
sea por la calidad técnica de sus propios planes, que influenciaron a los
técnicos y decisores nacionales, o por la creacién de espacios donde
los actores convergian, proporcionando la debida cualificacion técnica
para la elaboracién de planes nacionales. Ademas de una plataforma de
aprendizaje para las élites técnicas, los planes nacionales de fomento,
por un lado, y los insumos provistos por los técnicos internacionales
de la OCDE, por otro, contribuyeron a introducir la investigacién en el
seno del pensamiento econémico portugués, por ejemplo, e, igualmente
importante, a favorecer la percepcién sobre la necesidad de coordina-
cioén por parte de la administracién pablica (Henriques y Larédo, 2013).

La importancia de la OCDE se revela, asi, particularmente de-
terminante por su papel internacional en el area de las politicas pu-
blicas y por los sucesivos episodios de colaboracién, como ocurrié
en el caso portugués, tanto en el Proyecto Regional del Mediterraneo
(1960) como en el Proyecto de Equipos-Piloto (1965). La accién de
esta organizacién contribuyé en el sentido de profundizar las PCTI
en los paises europeos, en especial a través de la estandarizaciéon de
datos estadisticos importantes para los reportes de I+D, elaborados
para cada pais miembro. Se puede decir, ademads, que la OCDE se
puso a la vanguardia de los estudios académicos, desempefiando un
papel importante en todos los niveles (Godin, 2009). La creacién y
accién de la OCDE significa para Europa, de hecho, el pasaje de la era
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de la asistencia técnica y de la productividad, aquello que fuera con-
tribucién directa del Plan Marshall, a la era de la “politica cientifica”
propiamente dicha (Roux y Ramunni, 2000).

La influencia de la OCDE también se aprecié en América Latina,
de una manera indirecta, gracias a su alianza con UNESCO (Nupia
2014: 73). Durante los 1950 y 1960, se vio en la regién una actuacién
organizada y programaética de organizaciones como UNESCO y OEA
(UNESCO, 1955; Motoyama, 2004). Esto se reflejé en varios mecanis-
mos de transferencia de politicas vinculados a estos organismos: la
Conferencia de Expertos Cientificos de América Latina de 1948, la Con-
ferencia sobre la Aplicacién de la Ciencia y la Tecnologia al Desarrollo
de América Latina (CASTALA, 1965), las Conferencias Permanentes de
Dirigentes de Consejos Nacionales de Politica Cientifica y Tecnologi-
ca de UNESCO (entre 1966 y 1981 se llevaron a cabo seis reuniones)
(UNESCO, 1971 y 1975), la serie ‘Estudios y Documentos de Politica
Cientifica’ de UNESCO, y las Conferencias de la década de 1960 (Hillig,
2006) y los Seminarios Metodolégicos de OEA, realizados entre 1970 y
1982 (OEA 1980; Moya, 1982; Yackovlev, 1982; Mason, 1991). Ademas,
ambas organizaciones impulsaron actividades, estudios y asesoramien-
tos para la definicién de acciones orientadas a la promocion de las ac-
tividades cientifico-tecnoldgicas, siendo variadas las acciones de estos
organismos en la organizacién de foros y convenciones destinados a la
reflexién y la formacién de cuadros gerenciales en ciencia y tecnologia
(Posada, 2009; Jaramillo, 2010) .

La mencionada Conferencia de Expertos Cientificos de 1948 fue
la que sugiri6 la creacién de una oficina regional de UNESCO para
América Latina, que comenz6 a funcionar poco después en Montevideo
con el nombre de Centro de Cooperacién Cientifica; ademads, ya en ese
momento se aprobaron otras recomendaciones, con la pretensiéon de
estimular la implantacién de politicas de CTI en la region:

[...]1a necesidad de estimular las ciencias fundamentales, de
preservarlalibertad de investigacion y expresion, de establecer
el régimen de tiempo integral, de constituir fondos nacionales
de investigacién —para cubrir gastos de equipamientos cientifi-
cos, concesion de subvenciones y creacién de nuevos servicios
—, de crear un 6rgano central de documentacion, de establecer
coordinacién - nacional y latino-americana — de instituciones
de investigacion, de fomentar la creacién de centros latino-
americanos de investigacion, etc. (UNESCO 1948: 6)

En 1960, en Caracas, en un seminario apoyado por UNESCO sobre
la “Organizacién de la Investigacién Cientifica en América Latina” se
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produjo un conjunto de resoluciones (conocidas luego como ‘Carta de
Caracas’), en tono de recomendacion, entre las cuales se puede desta-
car: “Se debe estimular la creacién de Consejos Nacionales de Investi-
gacion Cientifica y Técnica, considerando el beneficio que ya trajeron
a las naciones donde existen y tienen una vida activa” y “Recomendar
a UNESCO que, luego de realizados los estudios correspondientes, in-
forme a los gobiernos y universidades latinoamericanas acerca de las
bases esenciales y uniformes segin las cuales deben ser organizados
los Consejos Nacionales” (UNESCO, 1963).

La publicacién de la serie ‘Estudios y Documentos de Politica
Cientifica’ de UNESCO evidencia su relacién con la OECD: se inauguré
con un completo reporte sobre la politica cientifica y la organizacién de
la investigacion cientifica en Bélgica (OECD 1966), cuya coordinacién
estuvo a cargo de Jacques Spaey, quien posteriormente seria miembro
del Science Policy Committee de la OECD.

En los afios 1970 UNESCO ya ofrecia un portafolio definido
de asistencia técnica que permitia a los paises contar con asesorias
en diversos aspectos como: evaluacién del potencial cientifico y tec-
nolégico, sondeos sobre tendencias de los recursos para la investi-
gacion cientifica, establecimiento de estructuras gubernamentales
para PCTI y preparacion de la legislacién respectiva, estudios sobre
la eficiencia de la investigacion y la productividad de los trabajadores
cientificos, formulacién de planes nacionales de ciencia y tecnologia
etc (Hillig, 2006: 443).

En sintesis, la estrategia de UNESCO para promover su visién
de la PCTI se basaba principalmente en dos componentes: uno politi-
co, que se ejecutaba a través de reuniones periédicas de los dirigentes
de los Consejos Nacionales de Politica Cientifica y Tecnolégica de los
paises de la region, en la mencionada Conferencia Permanente; y uno
técnico o de ejecucién de proyectos, en los que se podian apreciar
actividades de transferencia mas concretas como: asesorias de con-
sultores internacionales, capacitacién de personal local, financiacién
de estudios sobre temas especificos de PCTI y organizaciéon de reu-
niones técnicas para compartir los avances alcanzados (Nupia, 2014:
78). Toda esa actividad, a través de conferencias y proyectos de coo-
peracién técnica, se caracterizé por promover al principio una idea
de PCTI muy ligada al modelo de los Consejos Nacionales de Investi-
gacién (Braverman y Gonzalez, 1980).

Luego de sus conferencias internacionales de fines de la década
de 1960, ya entrados los anios 1970, la OEA tuvo una intensa interaccion
con los organismos centrales de PCTI de los paises latinoamericanos, a
través de su Departamento de Asuntos Cientificos y sus Seminarios Me-
todoldgicos. En estas actividades, por ejemplo, se involucraron también
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dos centros de pensamiento importantes a finales de la década de 1960:
la Science Policy Research Unit (SPRU) de la Universidad de Sussex, en
el Reino Unido, y el International Development Research Center (IDRC)
de Canada (Nupia, 2014).

En este contexto, uno de los ejemplos mas significativos de la
cooperaciéon promovido por organismos internacionales para asesorar
el disefio de PCTI en paises en desarrollo lo constituy6 el Proyecto STPI
(Science and Technology Policy Instruments), llevado a cabo entre 1973 y
1976. Tuvo financiacién de OEA y de IDRC y cont6 con la participacién
de Argentina, Brasil, Colombia, Corea del Sur, Egipto, India, México,
Perti, Venezuela y la Republica Yugoslava de Macedonia. El proyecto
examiné los factores contextuales que condicionaban el disefno y la im-
plementacién de PCTI, la forma en que operaban e interactuaban los
instrumentos de politica y el impacto de estos dos elementos sobre el
cambio técnico en el campo industrial (Sagasti, 1978).

Otros organismos relacionados con Naciones Unidas colabora-
ron en estas actividades: la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), por ejemplo, aporté especialistas y brindé asesora-
miento a las Conferencias de UNESCO de los afios '60 (UNESCO, 1965).
También mostré interés en la promocién de la asistencia técnica para
realizar evaluaciones del potencial cientifico y tecnolégico de los paises
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que cola-
boré, en afios posteriores, en algunos proyectos en interaccién (apoyo
financiero) con UNESCO: en el caso de Colombia, en los 1970 (Nupia,
2014), en Uruguay a fines de los afios 1980 (Barreiro, 1997).

Otro marco multilateral de accién en la regién, en particular
en Sudamérica, estuvo constituido por los acuerdos alcanzados en el
Pacto Andino, un mecanismo de transferencia que tenia un caracter
mixto entre comunicacién transnacional y armonizacién de politicas,
del que hicieron parte Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert (desde 1969),
Venezuela (desde 1978), y en algtin momento Chile (entre 1969 y 1976).
A diferencia de UNESCO y OEA, el Pacto Andino fue un mecanismo
de convergencia de politicas que trascendié la simple comunicacién
transnacional. Dado que fue una iniciativa politica para solucionar el
déficit de la balanza de pagos de los paises de la regién a través de la
integracion de sus mercados, su origen demuestra una intencionalidad
gubernamental evidente. Como mecanismo de armonizacién de politi-
cas tuvo algunos problemas en el grado de discrecionalidad con que los
paises interpretaron sus acuerdos y en algunas inconsistencias con las
politicas internas; sin embargo, logré sentar un precedente importante
para la adaptacién del modelo internacional de PCTI (Nupia, 2014).

Entre los afios 1970 y 1980 (momento variable de acuerdo al
pais) es posible identificar un ‘quiebre’ en el relacionamiento de los
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paises con organismos internacionales, debido a la irrupcién de los
bancos de desarrollo en el campo de las PCTI, y su incidencia a través
de préstamos, cooperacién técnica, condicionamientos y transferencia
de nuevos modelos.

Desde fines de los 1960, a partir de la politica operativa del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) OP-744 de 1968, éste comenzd6
a destinar financiamiento al apoyo a infraestructura para el sector de
ciencia y tecnologia, en los paises mayores de la regién latinoamericana
(Argentina, Brasil y México). Esta politica operativa se centré en la ne-
cesidad de desarrollar las capacidades nacionales de ciencia y tecnolo-
giay considerd a las instituciones académicas y gubernamentales como
las principales proveedoras de ciencia y tecnologia, mientras que las
firmas fueron vistas como consumidoras de tecnologia. El objetivo ini-
cial del BID fue financiar infraestructura fisica para la investigacién en
instituciones y universidades publicas; més adelante se ampliaron sus
acciones para disefiar fondos competitivos que financiaran proyectos de
I+D, becas para la realizacién de estudios en el exterior y colaboraciones
cientificas de distinto tipo (Abeledo, 2000; Nupia y Barén, 2013).

Argentina, en particular, ha recibido préstamos de este Banco
en forma permanente desde inicios de los 1960, con orientaciones que
se han ido transformando con el tiempo, a partir de aquel objetivo y
politica operativa iniciales: desde Programas de Ciencia y Tecnologia
hasta los mas recientes de Innovacién Tecnolégica, colaborando en la
reformulacion de instituciones de fomento (Aguiar et al., 2015).

Desde comienzos de la década de 1980, otros paises de la regién
se incorporaron a esta dindmica. Colombia, por ejemplo, tuvo la in-
fluencia de operaciones crediticias desde 1983, que dieron forma a su
PCTI desde esa fecha, y en cierto sentido se convirtieron en una especie
de simbolo de la evolucién de la politica en el pais. Jaramillo (2007)
ha organizado periodizaciones que incluyen estos créditos como hitos;
desde un punto de vista mas técnico, las evaluaciones ex post, realiza-
das especialmente al segundo y tercer crédito recibidos por Colombia,
coinciden en que es dificil desligar la evolucion de la PCTI en este pais
de los tres créditos del BID (Ahumada et al., 1998; OCyT, 2007).

En Uruguay, por otra parte, el inicio de la relacién con el BID
fue aun posterior, hacia fines de los 1980, en el contexto de la reorgani-
zacion institucional de las actividades y la PCTI (BID 1997); las opera-
ciones crediticias han continuado renovandose periédicamente hasta
el presente (Rubianes, 2014).

También en Brasil puede observarse la utilizaciéon de préstamos
internacionales, acompafiados de recomendaciones en cuanto a la
adopcién de medidas de politica semejantes a las observadas en paises
centrales, aunque generalmente no fue la fuente de recursos mayorita-
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ria en la inversién en ciencia y tecnologia. Durante los afios 1980, de
hecho, en medio de una grave crisis econémica, el uso de recursos de
bancos internacionales fue relevante: en 1984, ya en el fin del régimen
militar en el pais, el gobierno contrajo un préstamo del Banco Mundial
para implementar el Programa de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tec-
nolégico (PADCT), el gran plan nacional para el momento. En 1991, el
gobierno hizo un nuevo préstamo para el periodo de 1991 hasta 1995
(PADCT II), también con contraparte gubernamental. La estructura
de financiamiento de la CyT brasilefia comienza a cambiar de rumbo a
finales de 1990, con la creacién de Fondos Sectoriales y la reactivaciéon
del Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FNDCT).
Desde ahfi la inversién publica en el pais ha ido creciendo ano tras afio
de manera significativa, compuesta estrictamente con fondos publicos
presupuestales, lo que explica, al menos parcialmente, la inexistencia
de participacién directa de técnicos de organismos internacionales en
los procesos decisorios desde ese momento (Bagattolli, 2013).

También en los aflos 1980 hubo cambios en la forma de relacio-
namiento de Portugal con los organismos internacionales. En efecto,
con la adhesién del pais ala Comunidad Europea, y luego de un proceso
revolucionario complejo (1974-76), se observé una prolongada recon-
figuracion de las instituciones de politica cientifica (Rollo et al., 2012,
Ruivo, 1998), acompariada de una creciente conciencia de la necesidad
de alterar el modelo de desarrollo econémico (Heitor y Horta, 2004;
Telo, 2007). Luego de un periodo de inestabilidad econémica y politi-
ca, y sobre todo de competencia entre diferentes visiones de PCTI, la
estabilizacién del sistema cientifico portugués coincide con la integra-
cién europea, en 1986 (Contzen, 2004); a partir de alli, es visible un
fortalecimiento de la instrumentalidad de las directrices exteriores y la
transposicién de marcos normativos, observable en los diversos planes
y programas de politica, a partir de los anos 1980 y 1990 (Gongalves,
1996; Heitor y Horta, 2011). Con la integracién en Europa, el marco
normativo exterior paso a tener caracter vinculante (algo que no suce-
dia en las relaciones con la OCDE), ademas de que la influencia ocurre
también a través de los fondos comunitarios, que aportan determinadas
practicas de gestién al presupuesto nacional (Henriques, 2006).

Existieron, pues, diferencias de naturaleza en el perfil e influen-
cia de los organismos internacionales, de nivel transnacional o supra-
nacional, que se han mencionado, que pueden llevar a una clasificacién
compuesta por 3 tipos diferentes:

i) Organizaciones multilaterales, que asesoran, recomiendan
y promueven la realizacién de estudios y sistematizan buenas
practicas de politica. Tal es el caso de OCDE, UNESCO, OEA e
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IDRC. En las reuniones convocadas por estas organizaciones
han participado académicos y politicos de cada pais; en algu-
nos casos, ademas, se han integrado a los cuadros técnicos de
las propias organizaciones.

ii) Organismos de crédito/Bancos de desarrollo, que promue-
ven sus modelos y politicas a cambio de recursos financieros,
dando lugar arelaciones mas coercitivas o coactivas (no de im-
posicion, pero de ciertos niveles de condicionamiento)?, como
el BID y el BM; en ellos también participan, habitualmente,
técnicos de los propios paises.

iii) Organismos de integracion regional, que promueven la
armonizacion de politicas con ciertos niveles de coercién y
promueven el desarrollo de acciones comunes. Es el caso de
la Unién Europea y del Pacto Andino que tuvieron incidencia
sobre Portugal y Colombia, respectivamente (con grados de
coercion y normatividad bastante diferentes).

En este contexto, pueden notarse diferencias en las formas de influencia
de cada tipo de organizacion. Las organizaciones multilaterales ofrecen
un espacio de comunicacién transnacional, caracterizado por la pro-
mocién de actividades para el aprendizaje, emulacién y transferencia
de politicas (procesos que, en el mismo marco conceptual, se pueden
denominar miméticos). Los organismos de crédito también utilizan la
comunicacién transnacional, pero por la naturaleza administrativa de
su actuacién conllevan al menos un minimo grado de coercién (cum-
plimiento de metas y compromisos a cambio de financiacién). Los or-
ganismos de integracién regional se caracterizan por la intencién de
armonizar politicas entre sus miembros; en este caso la coercién se
presenta mas por motivos de integracién politica y comercial que por
consecucién de recursos financieros.

A partir de esta posible categorizacién de organismos pueden
discutirse las diferencias entre sus formas de incidencia en cada
uno de los paises mencionados con cierto detalle en este texto; otros
podrian incluirse en el esquema trazado a continuacién, que no es
mas que un planteamiento inicial a profundizar en el futuro. En la
Tabla 1 se presenta un diagrama o esquema explicativo vinculando

2 Calificacién inspirada en DiMaggio y Powell (1983), que identifican tres tipos de me-
canismos que operan en la convergencia de cambios institucionales o isomorfismo: a)
coercién o coaccién, cuando hay presiones formales o informales de una organizacion
sobre otra, implicando fuerza, persuasién o invitacién al trabajo conjunto; b) mimesis,
cuando surge de la propia organizacién imitar a otra; ¢) normatividad, cuando hay reglas
que obligan a cada institucién a una actuacion particular.
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los niveles de incidencia de los distintos actores en cada uno de los
paises analizados.

Teniendo en cuenta el grado de incidencia (de menor a mayor)
y también el tipo de proceso involucrado (de miméticos a coercitivos
y/o normativos), seria posible ubicar a Brasil y Portugal en los dos
extremos polares. En uno de ellos, Brasil, con poca incidencia de or-
ganismos internacionales y con pocas operaciones de crédito; la se-
mejanza en términos de orientacién de politica con lo observado en
los paises centrales, sea en las épocas iniciales de politica cientifica
o en las actuales politicas de ciencia, tecnologia e innovacién, parece
derivar de un cierto comportamiento mimético de las instituciones
domésticas y respectivas elites. Cercano a este extremo, Argentina,
con una extensa tradiciéon de comunidad cientifica propia con un
didlogo importante con modelos internacionales, pero con pocos
condicionamientos; puede hablarse de una incidencia mutua con
organismos internacionales, al menos los de accionar regional (no
s6lo “desde” OEA, UNESCO y BID, sino también “desde” Argentina
hacia esos organismos). Cercanos al extremo opuesto, Colombia y
Uruguay (tal vez por orden de cercania), con menor tradicién histé-
rica en actividades de ciencia y tecnologia (en términos relativos a los
demas), que tempranamente en su historia (aunque hace poco si se
comparan con los otros paises) recibieron préstamos como parte im-
portante de su propia inversion, a través de los cuales “ingresaron”
las distintas visiones de las politicas de CTI. En el otro extremo (con
respecto a Brasil y Argentina), puede verse a Portugal, que aunque
muestra gran autonomia durante gran parte de su historia (a pesar
del lastre de cooperaciéon y diplomacia internacional en temas de
C&T - e.g. OTAN, vide Brandao, 2012b), al ingresar a la UE comienza
a experimentar un importante condicionamiento en las politicas, es
decir, a experimentar procesos coercitivos y/o normativos: aunque la
influencia normativa de la OCDE ya tenia su tradicién desde los afios
1960 (GEPAE, 1968), con la UE pasa a tener un caracter vinculante
(Brandao, 2015d).
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Cuadro 1, Niveles de incidencia de los diferentes actores en la PCTI de cada pais analizado

Comunidades
cientificas locales

Tecnocracias/

burocracias
gubernamentales

Organismos

internacionales

Bancos de

desarrollo /
organismos de
crédito

integracion

Argentina

++
Comunidades
fuertes

++

Burocracias

fuertes

"
 (doble via)
¢ IDRC, OEA,
“UNESCO

Ct

: BID desde los
£1970s;

: BM desde

IDRC, OEA,

- OCDE via

: UNESCO,

11950s hasta
11970s ;

Brasil

++
Comunidades
fuertes

Burocracias

idébﬂes

: Banco
: Mundial, BID
“en los 1980s
12000 § §
Organismos de
- Mercosur

- Mercosur

Colombia Portugal

- +

Comunidades : Comunidades

débiles segmentadas,

Individuos

+ +

Tecnocracias : Tecnobucrocracia
i fuertes i emergente a partir
- de 1960-1970
++ ++
‘IDRC, OEA,  : OCDE, OTAN
: UNESCO, :
{PNUD
e - |
: BID desde los : OTAN desde 1950s
£1980s :y 1960s; Union

: Europea desde los
:1970s .

++ ++
i Pacto Andino, : Union Europea
idécada 1970

Uruguay

+-
Comunidades
fuertes,
intermitente
+_
Tecnocracia de

i incidencia reciente

| UNESCO, PNUD
- IDRC, OEA

Lt

BID desde fines

:1980s; Unién
i Europea;
 BM desde 2000

- Mercosur

Nota: Grado de incidencia en la PCTI: ++ muy alto, + alto, +- medio, - bajo, - - muy bajo

AMODO DE REFLEXION FINAL
A partir del analisis conjunto de las diversas situaciones, detalladas
minimamente, de distintos paises iberoamericanos en cuanto a las vin-
culaciones entre comunidades cientificas, sectores gubernamentales y
organismos internacionales, en la institucionalizacién de las Politicas
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, es posible realizar un ejercicio de
relato retrospectivo. Esto es, puede pensarse en un esquema concep-
tual-cronolégico como el que sigue:

- Un periodo que va hasta los afnios 1950, donde los paises que tu-
vieron alguna institucionalizacién de la actividad cientifica y de
la PCTI lo hicieron por iniciativa propia, de algunas personali-
dades o conjuntos de personas en sus propios paises (¢primeras
comunidades cientificas?), imitando tal vez procesos que se die-
ron en los paises centrales (es decir, por medio de mecanismos
y/o comportamientos denominados miméticos).
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- Entorno alos afnos 1960 y 1970, un periodo donde algunos orga-
nismos internacionales (en particular organizaciones multilate-
rales como OCDE, UNESCO, OEA e IDRC) comenzaron a incidir
en los planes y acciones gubernamentales, pero al mismo tiem-
po a tener vinculos diversos (reuniones, incorporaciones) con
algunos académicos, sean aquellos cientificos o representantes
de las comunidades cientificas ya relativamente consolidadas,
sean algunos especialistas que comenzaron a trabajar en torno
a las problematicas de las relaciones entre Ciencia, Tecnologia,
Sociedad y Desarrollo.

- Un ultimo periodo, con incidencia relativamente fuerte de los
organismos de crédito, con sus préstamos, condicionamientos
y ciertos grados de coercién - y sus técnicos, que llevan ideas
y visiones de un pais a otro (Baptista y Davyt, 2014)- y de los
organismos de integracién regional, con criterios comunes acor-
dados o impuestos a todos los que se integren. Este momento
comienza en los afios 1980, aunque no existe un limite homogé-
neo: desde la accién anterior del BID en Argentina hasta el BM
en Brasil (1984), el BID en Colombia (1983) y Uruguay (1990) y la
UE en Portugal (1986). A través de todos estos mecanismos, con
diferentes niveles de coercion (segtin el caso), hay una suerte de
homogeneizacién de visiones y politicas, en torno al afio 2000 y
en adelante, con ciertas ‘actualizaciones’ hacia un énfasis en las
politicas de innovacién, mas recientemente.

Es posible destacar otros aspectos relevantes, luego de una mirada ge-
neral a los diversos casos nacionales, que pueden ser puntos de partida
de posteriores reflexiones.

La suerte de periodizacion mencionada en parrafos anteriores
se relaciona, al menos parcialmente, con una categorizacién prima-
ria de organismos internacionales que, con distinto perfil, trabajaron
e incidieron en forma diferente en los diversos paises: organizaciones
multilaterales, organismos de crédito y organismos de integracién re-
gional. Estos tres tipos, ademas, pueden identificarse con mecanismos
de incidencia diferente (mimesis o coercién y/o normatividad).

Por otro lado, a lo largo del tiempo es posible apreciar un cierto
fortalecimiento de las burocracias estatales vinculadas a estas politi-
cas, aunque en algunos casos, como Brasil, nunca pas6 de ser fragil
frente a las capacidades de sectores de la comunidad cientifica. Es-
tos sectores del aparato del Estado se fortalecieron en su relaciéon con
los grupos técnicos de las organizaciones citadas en el tltimo periodo
mencionado (organismos de crédito y de integracién regional). Dichos
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grupos técnicos han ido, gradualmente, jugando papeles cruciales en
la configuracién de las politicas, en ese interjuego entre financiamiento
y condicionamientos.

De alguna manera, las referencias externas de autoridad han
significado la legitimacién de algunos intereses particulares y, en
especial, la posibilidad de transformaciones en las estructuras esta-
tales y en las orientaciones de politica; los requisitos o recomenda-
ciones de organismos internacionales son argumentos de autoridad
que han mediado en visiones e intereses en disputa. Esto ha sido
asi tanto para algunos sectores de las élites cientificas, en algunos
momentos, pero también ha aportado en la consolidacién de tecno-
cracias gubernamentales, es decir, de conjuntos de individuos que
basan su desemperfio en las capacidades técnicas y ocupan puestos
clave en la administracién publica, provenientes de algunas areas del
conocimiento en particular (especialmente economia e ingenierias).

En lo que respecta a la posicién y composicién relativa de las
comunidades cientificas nacionales, es generalizada la nocién de
que existen tensiones en las relaciones de las mismas con sectores
politicos y técnicos gubernamentales en la conformacién de las po-
liticas concretas y su evolucién a lo largo del tiempo. Emerge la per-
cepcién de que la comunidad cientifica no es un actor homogéneo,
sino marcado por tensiones latentes, clivajes, conflictos etc., que se
introducen en los dilemas conceptuales y politicos. De esta manera,
su incidencia en los resultados finales de las politicas es altamente
variable, correlacionado en forma inversa con la incidencia de or-
ganismos internacionales (que, como vimos en la dltima seccién, es
altamente variable entre los paises iberoamericanos); una imagen
mitica de una comunidad cientifica hegemoénica en los procesos poli-
ticos no se corresponde con la realidad de todos los paises, al menos
en el momento histérico actual.

En suma, a lo largo de la corta historia de estas relaciones ‘a
trois’ entre cientificos, organismos internacionales y gobiernos, fue
aumentando paulatinamente la visién de tecnécratas y burécratas
nacionales, con el apoyo conceptual y financiero (es decir, a veces
ofreciendo asesoramiento, a veces concediendo créditos) de la tec-
nocracia de organismos internacionales, en detrimento de la fuerte
incidencia inicial de las incipientes comunidades cientificas naciona-
les. Esto no implica una hegemonia actual de los primeros, pero si un
permanente conflicto conceptual y politico, con resultantes inciertas
y variables en cada paifs.
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