Politica cientifica y tecnoldgica
en Argentina

Mario Albornoz*

La investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico tienen en Argenti-
na una tradicién significativa. Tanto en lo que se refiere a la ciencia como a la
tecnologia se alcanzaron (si bien en épocas distintas) resultados tempranos, par-
ticularmente en comparacion con el resto de los paises de América Latina. Ac-
tualmente, en el contexto global de la importancia creciente del conocimiento
cientifico y tecnolégico, Argentina enfrenta obstaculos para formular una politica
cientifica y tecnoldgica acorde con sus capacidades y su historia, pero cuenta
alin con oportunidades razonables.

. Impulso inicial a la investigacion cientifica

Los primeros grupos de investigacion cientifica reconocibles como tales
en Argentina surgieron en los comienzos del siglo xx y tuvieron su localizacién
institucional en las universidades que, por entonces, eran sélo publicas. Tres de
ellas sobresalieron en relacion con el desarrollo de la ciencia en el pais: la Univer-
sidad de Buenos Aires, la de La Plata y la de Cérdoba. Todavia hoy, el conjunto de
universidades nacionales apunta en su haber el crédito de disponer del grueso
de la capacidad cientifica del pais.*

La investigacion cientifica alcanz6 su momento de mayor visibilidad y
madurez, de acuerdo con las tendencias internacionales, durante las décadas de
1950 y 1960 (si bien el premio Nobel le fue otorgado a Bernardo Houssay en

* (Argentina)
1 ALBorNoz, Mario y Estésanez Maria Elina. «Hacer ciencia en la universidad», en Pensa-
miento universitario. En prensa.
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1947), cuando se conjugaron diversos factores que permitieron producir lo que
se recuerda como una verdadera «época de oro» de la ciencia en el pais. Aquella
investigacion cientifica obtuvo un reconocimiento internacional en el posterior
otorgamiento del premio Nobel a Luis Leloir, en 1970, y a César Milstein, en 1984
(aunque en este caso, el premiado investigaba fuera del pais).

. La busqueda del desarrollo tecnolégico

Paralelamente, también la problematica de la tecnologia tuvo relevan-
cia a partir de los anos sesenta, en el contexto del auge del pensamiento
desarrollista inspirado por CEPAL y de la apuesta publica al impulso de grandes
emprendimientos. Las actividades de investigacion y desarrollo (I+D) tuvieron cierto
grado de implantacién en las empresas publicas; particularmente en las areas de
la energia y de la defensa. La Comision Nacional de Energia Atdmica (CNEA) se
convirti6 en un emblema de la capacidad cientifica y tecnolégica local ya que,
ademas de cumplir con su propio cometido, generd un tejido de empresas capa-
ces de producir bienes con muy alto valor agregado. Algunas de ellas siguen ac-
tualmente muy activas.

El desarrollo tecnolégico ocupd también un espacio en el plano teérico
o doctrinario, como parte de la concepcion de un Estado que debia ser capaz de
ejecutar politicas activas en muchos planos; entre ellos, el de la produccion. Las
contribuciones de Jorge Sabato, Amilcar Herrera y, desde una perspectiva dife-
rente, Oscar Varsavsky, entre otros, a lo que fuera luego conocido como «pensa-
miento latinoamericano en ciencia y tecnologia» conservan todavia parte de su
vigencia e interés. EI modelo del triangulo de las interacciones, elaborado por
Sébato para ilustrar la estrategia mas viable para alcanzar el desarrollo es el
inspirador de la actual teoria de la triple hélice con la que algunos autores con-
temporaneos fundamentan determinadas estrategias de vinculacion entre los
actores politicos, académicos y empresariales como camino que conduce a la
innovacion.

Creacion del sistema institucional
de la ciencia y la tecnologia

La mayoria de las instituciones destinadas a disenar y ejecutar politicas
destinadas al desarrollo cientifico y tecnolégico en Argentina fueron establecidas
en la segunda mitad de la década de los cincuenta. La CNEA fue creada en 1950
y reorganizada en 1956; el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) fue
creado en aquel mismo ano; el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria



POLITICA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA EN ARGENTINA: MARIO ALBORNOZ

(INTA), al ano siguiente y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Téc-
nicas (CONICET), en 1958. Este Gltimo organismo, concebido como un instru-
mento para promover la investigacion cientifica en las universidades, estuvo par-
cialmente inspirado en el modelo del CNRS francés. Diez anos mas tarde, en
1968, se cred un nuevo organismo —el CONACYT—, cuyo objeto era regular el
conjunto de la trama institucional de la politica cientifica y tecnolégica. Tuvo vida
efimera, pero es el antecedente historico de la actual Secretaria de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion Productiva. Durante los siguientes treinta afos no se crea-
rian nuevas instituciones.

En general, la historia institucional de la politica cientifica y tecnoldgica
ha transcurrido en Argentina mas préxima a la perspectiva y los intereses de la
investigacion académica que a las demandas del sector productivo. La creacion
de los organismos puede ser explicada en funcion de tres factores: en primer
lugar, el auge de la teoria del desarrollo; en segundo lugar, y en relaciéon con lo
anterior, la creencia acerca de que el Estado debia desempenar un papel
protagdnico en el estimulo y la produccién de conocimientos cientificos y tecnol6-
gicos y que, adicionalmente, era necesario desarrollar una verdadera planifica-
cién de dichas actividades. En tercer lugar, la difusion de modelos institucionales
para la planificaciéon, promociéon y produccion de conocimientos difundidos por
agencias internacionales como UNESCO y OEA.

A partir de 1996 se llevo a cabo una reestructuracién del sistema
institucional mediante una nueva definicién de los objetivos y los roles de los
organismos que lo integran. En particular, se enfatizé la necesidad de orientar la
I+D publica hacia las necesidades de innovacion del sector productivo. El Siste-
ma Nacional de Innovacién aparecié como el concepto organizador de la nueva
politica publica de ciencia y tecnologia tendiente a orientar las actividades cienti-
ficas y tecnoldgicas hacia la innovacion. Para ello se cred, ademas, la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) con sus dos fondos: el
FONCYT, para el financiamiento de proyectos de investigacion y el FONTAR para
promover la innovacion y modernizacion del sector productivo.

. Rupturas y retrocesos

El desarrollo cientifico y tecnoldgico de Argentina siguid un proceso
signado por numerosas rupturas, estrechamente relacionadas con los vaivenes
del contexto politico e institucional del pais. Existe consenso en senalar que el
avasallamiento de la Universidad de Buenos Aires en 1966, conocido como «la
noche de los bastones largos» significd, de hecho, la ruptura de buena parte de
las tradiciones cientificas. Como consecuencia de aquellos episodios se produjo
la disgregacion y migracion de muchos grupos consolidados, lo cual dejo a una
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generacion de jovenes investigadores sin un conjunto de cientificos que debian
haber sido sus referentes.

Durante el gobierno militar del periodo 1976-1983 la politica cientifica
y tecnolégica estuvo fuertemente orientada hacia los temas considerados de in-
terés para el régimen. Al mismo tiempo, como una estrategia enmarcada en el
plano ideoldgico, se quitd apoyo a la investigacion universitaria y se favorecié un
trasvase de los grupos mas calificados hacia el CONICET. Ambas politicas comen-
zaron a ser revertidas a partir de que el pais recuperara la democracia: algunos
de los programas de interés militar, como el Proyecto Céndor, destinado al desa-
rrollo de misiles, fueron cancelados y el programa nuclear fue reducido. Las uni-
versidades publicas, en cambio, comenzaron una recuperaciéon muy acentuada
de su capacidad para realizar investigacion cientifica. Posteriormente, en la déca-
da de los noventa, la mayoria de estas universidades crearon estructuras tenden-
tes a favorecer la transferencia de conocimientos y la prestacion de servicios al
sector privado, siguiendo, en términos generales, el modelo de las universidades
espanolas.

Las politicas econdémicas neoliberales que fueron puestas en practica a
partir de 1976, aplicadas intermitentemente en los primeros anos de la democra-
cia y rigurosamente ejecutadas en la década de los noventa, centradas en la
apertura de la economia y la estabilidad macroecondmica, conspiraron contra la
trayectoria tecnoldgica de las empresas argentinas y restaron interés a la capaci-
dad de producir localmente conocimientos cientificos y tecnolégicos relevantes.
Con el reciente cambio de gobierno, un nuevo enfoque ha comenzado a darse a
la politica econdmica, pero alin es pronto para estimar el impacto que tendra
sobre el financiamiento de la ciencia, la tecnologia y la educacion superior, si bien
ciertos elementos anticipados permiten alentar esperanzas de que la dificil situa-
cion actual comience a ser revertida.

. La situacion actual

Pese a su tradicién de éxitos tempranos, la ciencia argentina atraviesa
una crisis profunda que, en parte, acompana la crisis general del pais, pero que,
ademas, obedece a problemas propios. Es cierto que todavia existen grupos de exce-
lencia que mantienen un adecuado nivel de actividad y que, en términos generales,
la comunidad cientifica ha sido activa en la defensa de las instituciones de investiga-
cién, pero en su conjunto el panorama actual es un reflejo empobrecido del pasado
esplendor. Existen también muy buenos ejemplos de capacidades tecnolégicas com-
petitivas a escala internacional, como los de la empresa mixta INVAP y la Comision
Nacional de Actividades Espaciales (CONAE), aunque lamentablemente son aisla-
dos, en el escenario de un perfil productivo con escaso valor agregado.
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Muy baja inversion

La inversion argentina en ciencia y tecnologia apenas alcanza al 0,42%
del PBI, mientras que Alemania invierte el 2,26%, Estados Unidos el 2,68%, Fran-
cia el 2,32% y Japdén ha superado ya el 3%. En América Latina, Brasil alcanzd el
1,05% en el ano 2000. La media latinoamericana, de un 0,62%, es superior al
valor de Argentina. En valores absolutos (Grafico 1), Argentina invirtié en 2001 el
equivalente a 1.141 millones de ddlares, en tanto que México superaba los dos
mil doscientos millones y Brasil los seis mil doscientos millones.

Grafico 1
Gasto en I+D y ACT de América Latina
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1+D: investigacion y desarrollo. ACT: actividades cientificas y tecnologicas
(incluye 1+D, formacion de investigadores y servicios cientificos y tecnologicos).
Fuente: RICYT

La medida de las actividades cientificas y tecnoldgicas, siguiendo el
concepto mas amplio de la UNESCO? arroja una diferencia ain mas amplia. En la
actualidad, la mayor parte de las instituciones cientificas y tecnoldgicas se en-
cuentran en un estado de emergencia en el plano presupuestario, en lo relativo a
su mision, a sus orientaciones y su funcionamiento. Asi, este pais, que décadas
atras pudo producir premios Nobel y desarrollar tecnologia propia, hoy apenas

2 El concepto de actividades cientificas y tecnoldgicas (ACT) incluye, ademas de la I+D,
otros gastos, como la formacién de investigadores y la prestacion de servicios cientificos y tecno-
l6gicos.
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puede sostener el esfuerzo cientifico y tecnoldgico que requiere el mundo de fin
de siglo.

Capital humano de cierta importancia

Con el sector productivo en crisis, las universidades con problemas de
financiamiento y las instituciones cientificas alejadas de la actividad tecnologica,
no deberia sorprender que los investigadores argentinos estén actualmente en-
tre los que cuentan con menos recursos en todo el mundo. Mientras el sistema
cientifico y tecnolégico argentino necesita imperiosamente mas investigadores y
mayor inversion, lo que esta ocurriendo realmente es el éxodo de muchos de los
cientificos y profesionales jévenes mas calificados.

La historia, sin embargo, permite disponer de una herencia que todavia
constituye un capital de cierta importancia. Con sus mas de veinticinco mil inves-
tigadores y becarios (Grafico 2), Argentina muestra el indicador mas alto con rela-
cion a la poblacion econémicamente activa (PEA). El valor de 1,67 investigador
por cada mil integrantes de la PEA duplica al de Brasil y supera al de Chile. Como
se puede ver, la existencia de una dotacion relativamente importante de investi-
gadores parece ser el resultado de la persistencia de tradiciones cientificas de
larga data.

Grafico 2
Investigadores y becarios en paises de América Latina
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Sin embargo, esta relativa fortaleza podria verse debilitada en el futuro,
si no se dieran las condiciones sociales, econémicas e institucionales necesarias
para facilitar la insercion laboral de los jovenes cientificos. A ello se debe agregar
que, a pesar de los esfuerzos que se realizaron en épocas pasadas por promover
el desarrollo tecnolégico basado en la utilizacion de conocimientos cientificos
producidos localmente, la mayor parte de ellos rara vez fueron efectivamente
aplicados en los procesos de produccion de bienes y servicios. En este contexto
de restricciones, el salario de los investigadores y los docentes universitarios es
extremadamente bajo y genera escasos estimulos al desarrollo de vocaciones
cientificas y académicas.

Las universidades

Actualmente, mas del sesenta por ciento de las cincuenta mil personas
gue trabajan en actividades cientificas y tecnolégicas en Argentina lo hacen en
las universidades nacionales (publicas). En casi todas ellas se ha producido la
consolidacion de ciertos grupos de excelencia. La influencia de instrumentos para
financiar el mejoramiento de la calidad de las universidades, asi como la practica
de la evaluacion y acreditacién universitaria ha sido positiva y expresaron politi-
cas publicas mas activas en el impulso a la investigacion y el mejoramiento de la
calidad de las universidades.

No obstante, la concentracion de las capacidades cientificas y tecnolé-
gicas en el sistema universitario en un grado tan alto contradice las tendencias
mundiales, que apuntan mas bien hacia un fortalecimiento de las estructuras de
la 1+D empresarial. En este sentido, la fortaleza relativa de las universidades na-
cionales en materia de investigacion cientifica puede ser vista como la contracara
del escaso dinamismo tecnoldgico del sector productivo argentino.

Por otra parte, pese a concentrar el grueso de los investigadores del
pais, la estructura de las universidades nacionales no puede ser presentada en
general como la que corresponderia a una institucion que aspire a ser identifica-
da como el locus de la ciencia. Los niimeros son elocuentes: sélo el 16% de los
investigadores universitarios tiene dedicacion exclusiva. Los docentes investiga-
dores (un conjunto de mas de 25 mil personas) representan sélo el 17% del per-
sonal de las universidades nacionales.

A los datos cuantitativos hay que agregar la estructura fragmentada en
facultades, catedras e institutos de la mayor parte de las universidades naciona-
les (las mas tradicionales, en particular), lo que obstaculiza el desarrollo de pro-
yectos de cierta envergadura y la conformacién de masas criticas que presupon-
gan vinculos interinstitucionales y trabajo en redes.
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Las empresas

En lo que respecta al sector privado, las empresas argentinas son, con
algunas excepciones, poco innovadoras. La inversion privada en ciencia y tecno-
logia apenas representaria un 20% del total del pais, mientras que en los paises
industrializados la contribucién del sector privado oscila entre el 50% y el 75% del
esfuerzo nacional. La comparacion entre el desempeno de las mejores empresas
argentinas desde el punto de vista tecnoldgico y las mejores a nivel mundial (Gra-
fico 3) muestra un abismo de tales proporciones que obliga a dejar de lado estra-
tegias imitativas y replantear los supuestos mismos de una politica tecnolégica,
orientandola mas hacia el aprendizaje, la modernizacion y la conformacion de
redes que fortalezcan capacidades, hacia la innovacion basada en 1+D formaliza-
da como tal.

Un énfasis debe ser puesto sobre la conformacion de redes, por cuanto
uno de los problemas principales del sistema tecnolégico es el aislamiento y los
compartimentos estancos. Son insuficientes los vinculos entre quienes producen
y aplican los conocimientos. Muchos empresarios descreen de la ayuda que pue-
dan recibir de los cientificos y tecnélogos. Por otra parte, una desconfianza reci-
proca hacia los intereses empresariales prevalece en algunos sectores de la co-
munidad cientifica. Por lo tanto, el establecimiento de vinculos de colaboracion
mutua es un cambio necesario para lograr que el conocimiento cientifico y tecno-
l6gico pueda ser apropiado por la sociedad.

Grafico 3
Gasto en I+D sobre ventas (mejores empresas)
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Cambios en el contexto: la sociedad
del conocimiento

El contexto en el que se procesa socialmente el conocimiento ha cam-
biado profundamente en los UGltimos anos, como resultado de varias tendencias
dinamicas y complejas. Entre ellas, el doble proceso por el cual, de una parte, el
conocimiento se ha convertido en el mas importante impulsor del proceso de
crecimiento econémico y en un elemento que dinamiza el cambio social® en tanto
que, de otra, ha ido perdiendo vigencia el modelo lineal basado en el necesario
predominio de la investigacion basica. El nuevo contexto plantea fuertes desafios
al concepto de politica cientifica entendida como politica de investigacion, para
incorporar nuevos enfoques relativos al flujo de la informacion y a la difusion, asi
como a la apropiacion de los conocimientos. En consonancia con tales tenden-
cias, se ha consolidado un discurso que anuncia la emergencia de un nuevo tipo
de sociedad a la que se denomina «sociedad de la informacién» o «sociedad del
conocimienton». 4

La base material de la nueva sociedad es la llamada «infraestructura
global de la informacién», de la cual Internet es un instrumento esencial. La rapi-
da expansion de esta infraestructura esta transformando, desde el comercio, hasta
la educacion y las formas de organizacion de la comunidad cientifica, incluyendo
la investigacion en si misma y los procesos de difusion y aplicacion del conoci-
miento. A diferencia de otros cambios tecnolégicos, el rapido desarrollo y difusion
de las tecnologias de informacion, asi como la emergencia de nuevas aplicacio-
nes tienen el potencial de afectar a todos los sectores econdémicos, las estructu-
ras organizacionales, el empleo, los servicios publicos y un gran nimero de activi-
dades sociales y culturales.

En América Latina muchos paises han tomado nota de estas nuevas
circunstancias historicas. Brasil, por ejemplo, preparé y editd su Libro blanco para
la sociedad de la informacion. Argentina cred estructuras de gobierno para el
desarrollo de politicas en este tema y en determinado momento se gest6 la con-
fusiéon de que ellas reemplazarian, lisa y llanamente, a la politica cientifica y tec-
nolégica.

3 Este proceso fue descrito por Daniel Bell a comienzos de los afnos setenta como el
surgimiento de una sociedad postindustrial.

4 ALBorNoz, Mario. Indicadores para la sociedad de la informacién: una mirada desde
Iberoamérica. Ponencia presentada en el Primer Taller Iberoamericano de Indicadores para la Socie-
dad de la Informacién; Observatorio das Ciencias e da Tecnologia y Ricyt. Lisboa, junio de 2001.
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Enfoques y estrategias alternativas hacia el futuro

¢, Como enfrentar un escenario poblado de tantas dimensiones cambian-
tes? A falta de una estrategia de desarrollo capaz de unificar expectativas, el
animo de quienes analizan alternativas viables de politica cientifica y tecnolégica
en Argentina se caracteriza por el desconcierto. En tal escenario confrontan dife-
rentes estilos de politica cientifica que se corresponden con la vision y los intere-
ses de distintos actores y que configuran diferentes culturas, en el sentido de
valores, normas y legitimidades predominantes.

Asi, es posible reconocer, en primer término, la vigencia de un enfoque
propio de la cultura cientifica tradicional, sostenida fundamentalmente por los
propios investigadores, que defiende la necesidad de asignar recursos al fortale-
cimiento de la investigacion basica, siguiendo casi exclusivamente criterios de
calidad. Este modelo, apoyado en forma amplia por la comunidad cientifica, no
encuentra suficiente apoyo en otros actores sociales. Pese a que en esta vision
se mezclan intereses corporativos y que carece de propuestas que permitan vin-
cular eficazmente la ciencia con la tecnologia y la produccién, en Argentina, es
preciso reconocer que la comunidad cientifica emerge hoy como el actor social
mas comprometido en la demanda de politicas que consideren a la ciencia como
un recurso estratégico.

Un enfoque alternativo denota la influencia de la cultura econémica y
esta centrado en el estimulo a los sistemas de innovacion y la politica que propo-
ne se orienta a fortalecer los vinculos entre las instituciones que integran la red
sistémica. Esta politica suele ser presentada como complementaria a la que se
propone desde la cultura cientifica, pero en la practica es percibida como con-
frontando con ella, en la medida que postula la necesidad de reemplazar la poli-
tica cientifica tradicional por otra orientada hacia el estimulo de la conducta
innovadora por parte de las empresas. Ciertos actores interesados en impulsar
una modernizacion industrial respaldan una estrategia de este tipo. Sin embargo,
esta posicion registra dos debilidades: una de ellas deriva de la escasa demanda
de conocimientos por parte de las empresas, lo que convierte a los sistemas de
innovacién mas en un postulado teérico que en una realidad. La otra es inherente
al reduccionismo de su enfoque, ya que pretende abarcar la totalidad del proceso
creativo de conocimiento cientifico desde la dptica innovadora. Por este motivo,
la comunidad cientifica suele rechazar su aspecto economicista.

Un tercer enfoque ha surgido en el seno de una cultura burocratica que
supone ser capaz de alcanzar la mayor racionalidad en la articulacion de los fines
y los medios. La vision propia de este enfoque ha conquistado espacio en los Ulti-
mos anos en distintos circulos de opinidn. Desde una perspectiva modernizadora,
este enfoque menosprecia la utilidad de la investigacion y, en general, de los es-
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fuerzos orientados a lograr una capacidad cientifica y tecnolégica propia. Se basa
en la suposicién de que las tendencias globales han de producir necesariamente
una nueva distribucion internacional del trabajo y del saber que, por necesaria,
debera ser aceptada. Desde esta Optica, paises como Argentina no estarian en
condiciones de formar parte del grupo de aquellos que producen la ciencia y la
tecnologia, sino sélo de los que se limitan a aplicarlas. Cree ademas en la dispo-
nibilidad universal de los conocimientos y, si a esto se suma el deslumbramiento
por Internet, no es raro que la politica cientifica y tecnolégica correspondiente a
este enfoque termine basada en una confusion entre los procesos de creaciony de
transmision de conocimientos, como antes se ha sefnalado.

La existencia de los tres enfoques y culturas resenados es un dato fac-
tico que surge de observar la conducta de los actores en el escenario de la politi-
ca cientifica y tecnolégica en Argentina. No son, por lo tanto, en el plano légico,
las Unicas alternativas posibles. Muy por el contrario, se trata de un cuadro nece-
sariamente abierto, en el que hoy no es conveniente eludir la blisqueda de nue-
vos enfoques flexibles y transdisciplinarios, tal como lo es el nuevo modo de pro-
duccién de conocimiento cientifico y tecnologico.

Formular una politica de ciencia, tecnologia e innovacién en un pais
como Argentina, en la época actual, es una tarea para la que se carece de las
certidumbres ideolégicas de antafno, en tanto no se cuenta ya con el marco gene-
ral de una «teoria del desarrollo» y ni siquiera con sistemas institucionales segu-
ros y predeterminados. Sin embargo, no se carece de ciertas evidencias como,
por ejemplo, la de que el pais se ve forzado a fortalecer su capacidad de gestio-
nar el procesamiento social del conocimiento para mantener opciones de futuro,
asi como que tal capacidad no seria sustentable si se pretendiera cercenar de
ella la aptitud para investigar y producir conocimiento localmente. Tal certidum-
bre opera como una brdjula gracias a la cual es posible evaluar las fortalezas y
las debilidades en materia de ciencia y tecnologia, con el fin de disefar estrate-
gias que sirvan para sortear amenazas y aprovechar al maximo las oportunida-
des disponibles.

Los éxitos alcanzados recientemente para el desarrollo y la exportacion
de equipamientos nucleares de experimentacion por parte de INVAP, los desarro-
llos de tecnologia de satélites realizados por la CONAE y el avance en varias li-
neas de investigacion en biotecnologia aplicada al agro, muestran que las oportu-
nidades existen, tanto en el plano de la investigacion basica, como en el desarro-
llo tecnologico.

El fortalecimiento de la capacidad tecnolégica debe tomar en cuenta
que el contexto mundial impone la necesidad de disponer de una economia efi-
ciente y competitiva, lo que debe traducirse en politicas industriales cuyo eje sea
la modernizacion tecnoldgica y el desarrollo de una cultura de la innovacién. Al
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mismo tiempo, es necesario remarcar que la experiencia ha demostrado que ta-
les propésitos sélo se logran mediante politicas activas; el Estado debe jugar un
rol fundamental para asegurar la acumulacion del conocimiento cientifico y tec-
nolégico que requiere la sociedad argentina.
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