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Resumen:  
 
El MERCOSUR deberí a ser aprov echado como el  espacio a partir del cual generar 
economías de escala y aglomeración, no sólo en l o que res pecta a la producción de bienes 
sino espe cialmente en rel ación a la creaci ón de conoci miento. Las potencialidades de 
este bien son ampl iamente conoci das y la pos ibilidad de generar si nergias y efectos 
sistémicos q ue permi tan a l os países d e la reg ión ap rovechar d ichas externalidades 
constituye sin l ugar a d udas, un es pacio para l a pol ítica de promoci ón de l a ci encia, 
la tecnología y la innovación. Para avanzar en esta  línea, resul ta necesario primero conocer  
la conducta de l as fi rmas de cada país y la dinámica de funcionamiento del sistema 
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nacional de innovación (SNI) en general, de manera de identificar esos espacios con 
potencial de cooperación. En este sentido, se evidencian muchas características y problemas 
compartidos entre los miembros del bloque. 

Palabras clave: Empresas – Sector público – Complejo de Ciencia y Tecnología
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PARTE A 

 

Capítulo 1: Análisis comparativo de los Sistemas Nacionales de 
Innovación 

Introducción 

Aunque con fuertes especi ficidades, l os paí ses miembro del MERCOSUR comparten una 
historia c omún d e p olíticas a perturistas, c risis y r ecuperación. L as p olíticas d e a pertura y 
liberalización, que se iniciaron durante la década de 1970 pero que se profundizaron durante 
los noventa, contribuyeron de forma c asi determinante al  establecimiento de un patrón de 
especialización basado en la producción de commodities, con severas re stricciones externas 
y baj os ni veles de val or agrega do. Los model os económi cos i mplementados durante  l a 
década pa sada agravaro n además  l os probl emas de empleo y di stribución del  i ngreso, al 
mismo t iempo p rivilegiaron la  g eneración d e c onocimiento a  p artir de  la  a dquisición de 
tecnología incorporada, en su mayoría, de origen importado. 

La salida de las crisis, hacia principios del milenio, parecería haber puesto a los países de la 
región en un nuevo sendero de creci miento, aunque con seri as dudas res pecto tanto de l a 
sostenibilidad del modelo como de su potencialidad para traccionar un desarrollo sustentable. 
En particular, se advierte que la estructura productiva continúa estando sesgada hacia bienes 
de baj o con tenido de c onocimiento, que l a dinámica i nnovativa si gue pri vilegiando l a 
adquisición de ma quinaria y equi po –por  sobr e l as formas endó genas de búsqueda de  
mejoras tec nológicas y organi zacionales- y que el  nivel  d e gasto pú blico en ci encia, 
tecnología e innovación no logra los efectos de adicionalidad esperados.  

La r eciente cr isis fin anciera in ternacional ha vuelto a  poner de manifiesto la  necesidad de 
basar el  creci miento e n acti vidades l ocalizadas en sector es de al to conteni do de  
conocimiento, en l a búsqueda de esquemas de i nserción internacional capaces de escapar a 
las fluctuaciones de l os preci os de  l as commodi ties y, en  especi al, e n un patrón  de  
especialización basado en  l a búsqueda  de ventajas  competi tivas di námicas, sustentabl es y 
acumulativas. En este senti do, e l ME RCOSUR deberí a ser aprovechado como el  espaci o a  
partir del cual generar economías de escala y aglomeración, no sólo en lo que respecta a la 
producción de bi enes si no espe cialmente en rel ación a l a creaci ón de conoci miento. Las  
potencialidades de este bien son ampliamente conocidas y la posibilidad de generar sinergias 
y efectos sistémicos que permitan a los países de la región aprovechar dichas externalidades 
constituye sin l ugar a dudas,  un espaci o para la pol ítica de promoci ón de l a ci encia, l a 
tecnología y la innovación. 

Para avanzar en esta lí nea, resulta necesario primero conocer l a conducta de l as fi rmas de 
cada paí s y l a di námica de funci onamiento del s istema naci onal de i nnovación (SNI) en 
general, de manera de i dentificar esos espaci os con potenci al de coopera ción. Este es el  
objetivo d el p resente documento, el d e r ealizar u n a nálisis c omparativo d e lo s SNI  d e 
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,  lo que permitirá establecer similitudes, diferencias y 
espacios de política.  

Para ello, el documento se estructura a partir de las tres dimensiones clave de cualquier SNI: 
el complejo de CyT, las empresas y el sector público. Los primeros dan cuenta de la oferta de 
conocimiento, l os segundos de l a de manda y l os terceros, de  l a forma en que el  Esta do 
contribuye a mitigar las fallas de mercado, las asimetrías de información y los problemas de 
apropiabilidadad asociados a la innovación. Así, luego de esta breve introducción, la primera 
sección analiza l a dinámica del complejo de ci encia y tecnol ogía (CyT) y, a conti nuación, la 
evolución y caracterí sticas de  l as empresas  de cada país y el  entramado pro ductivo 
resultante. En la tercera sección se estudia el rol del sector público, su incidencia en los dos 
agentes anteriores y l as posibilidades de avanzar h acia un esquema conj unto de p romoción 
de la innovación. Finalmente, en la cuarta sección se presentan las conclusiones. 
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1. El complejo de CyT 

U1.1. El tamaño relativo de los complejos de CyT 

El complejo de CyT de un país agrupa al conjunto de instituciones y organismos dedicados a 
la generaci ón de conocimi ento, lo que i ncluye t anto l as act ividades de ci encia bási ca y  
aplicada como l a formaci ón de recursos humanos. La caracterí stica distintiva de l os 
complejos de l os paí ses mi embro es l a fuerte presenci a de organi smos públ icos o 
semipúblicos, e n o tros té rminos, e l financiamiento d el e stado. A l r especto, a unque la s 
políticas de innovación propiamente dichas datan de la década de 1990, ya durante la etapa 
de i ndustrialización por susti tución de i mportaciones –haci a medi ados del si glo pasado- s e 
crearon los principales centros y laboratorios de CyT, entre l os que se destacan los institutos 
de tecnol ogía agropecua ria e industrial y los con sejos de i nvestigaciones ci entíficas, que  
combinan va rías di sciplinas y agl utinan en l a ac tualidad al  grueso de l os ci entíficos e 
investigadores. Así, una de las principales fortalezas del complejo de CyT es la trayectoria y 
capacidades de sus  instituciones. De acuerdo a  los estudios nacionales, se observa  que en 
todos los países existe una masa crí tica de r ecursos humanos cali ficados e i nstituciones de 
excelencia, cercanas a las fronteras del conocimiento, con el potencial de dar respuesta a l as 
necesidades de los sectores productores de bienes y servicios.  

Ahora bi en, a pesar de l a trayectori a y l as capacidades,  l a de pendencia del  gasto púb lico 
constituye también su principal debilidad. La estrecha relación entre las inversiones en CyT y 
la evolución de las cuentas fiscales conduce a que los esfuerzos en estas actividades pierdan 
participación – incluso r elevancia a nte c uestiones más u rgentes- d urante lo s p eríodos de 
crisis. En el caso de los países de la región, con crisis recurrentes a lo largo de su historia, 
esto generó  pérdi da de  capaci dades, fuga de cerebros y un deteri oro general  en l as 
instalaciones d e lo s c entros. Au nque d urante lo s p eríodos de  c recimiento lo s e sfuerzos 
parecen recomponerse, la necesidad de recuperar capacidades y, simultáneamente, avanzar 
junto con l a frontera i nternacional del  conoci miento, demanda de i nversiones más que 
proporcionales, que no pa recerían estar sucediendo. Desde luego, resul ta extremadamente 
complejo medi r el  nivel de capacidades perdidas y esti mar cuánto deberí a crecer el  gas to. 
Sin e mbargo, a nalizar e l n ivel d e e sfuerzos a  l a lu z d e lo s e stándares d e lo s p aíses 
desarrollados basta para  poner de manifiesto el probl ema d e l a baj a magni tud de l as 
inversiones en ciencia y tecnología. 

Aunque el período de crecimiento iniciado entre finales de la década pasada y principios de la 
actual  -dependiendo el país- vino acompañado de incrementos sistemáticos en los niveles de 
esfuerzos en CyT,  el  gasto promedi o de los países de l a región se ubi ca por debajo de los 
países desarrollados. Si s e utiliza como proxy del gasto en CyT a l gasto en Investigación y 
Desarrollo (que es el  p rincipal rubro dentro de  estas acti vidades) y tal  como puede  
observarse en el  gráfi co 1. 1, aunq ue Brasi l se dest aca por pres entar esfuerzos m uy 
superiores a los de sus pares (es, por ejemplo, 2,05 veces más que el gasto de A rgentina, 
que l e si gue en ni veles y 11, 4 vece s más que el  gasto de Paraguay, q ue presenta  l os 
menores niveles de la región), en todos los países el nivel de esfuerzos relativos (en relación 
al PBI) se encuentra por  debaj o d e l os ni veles que se obs ervan en l os paí ses europe os, 
Estados Unidos o Japón. 



 5

Gráfico 1.1: Gasto en I+D (% PBI – Año 2006) 

0,50% 1,00% 1,50% 2,00% 2,50% 3,00% 3,50%

Paraguay*

Uruguay

Argentina

ALC

Brasil

España

UE

Francia

Alemania

Estados Unidos

Japón

 
*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Además de l os bajos ni veles rel ativos, se obs erva que l a es cala de l os e sfuerzos di fiere 
significativamente. En otras palabras, si en lugar de relacionar los esfuerzos con el PBI se los 
analiza en valores absolutos se observa que los países de l a región presentan una escal a de 
inversión va rias ve ces in ferior a  la  de lo s países desarrollados: e l gasto t otal b rasilero ( el 
mayor de la región) es sólo el 3% del gasto total de los Estados Unidos y e l 6% del gasto 
total europeo. Para el  caso de Paraguay y Uruguay,  economías más pe queñas, el  gasto e s 
0,002% y 0 ,02% res pecto del  gasto  norteameri cano (Gráfi co 1. 2). Esto plantea fuerte s 
interrogantes s obre la s c aracterísticas d e la s inversiones q ue s e r ealizan en lo s p aíses 
miembro y la posi bilidad de al canzar resul tados similares a los regi strados en l os paí ses 
desarrollados.  

Gráfico 1.2: Gasto en I+D (% s/gasto total UE y EEUU – Año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Retomando la preponderancia de los esfuerzos públicos por sobre los privados, si se anal iza 
esta composición a la luz de los estándares internacionales se observa que los países de la 
región presentan una relación casi exactamente opuesta a l a de los países desarrollados. La 
excepción –o el caso de menor diferencia- la constituye nuevamente Brasil, que presenta una 
relación similar entre esfuerzos públicos y privados. Para el resto de los países la relación es 
de 3 a 1 entre una y otra fuente de financiamiento (Gráfico 1.3TPF

1
FPT).  

                                                 
TP

1
PT La información detallada del Gráfico 3 así como también de los sucesivos gráficos y tablas donde no se 

presentan valores exactos pueden consultarse en los estudios nacionales incluidos en los anexos. 
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Gráfico 1.3: Distribución del gasto en I+D (año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

A partir de esta estructura del gasto es posible extraer algunas conclusiones o lecturas clave 
para la dinámica del SNI. En primer lugar, dada la participación del sector público en el gasto 
total, cuando se sostiene que el gasto de la región es bajo debe sostenerse también que gran 
parte de la explicación resi de en l os baj os esf uerzos d el sector privado. Como pu ede 
observarse en el gráfico 1.4, las distancias entre e l gasto de l os países de l a región y el de  
los p aíses d esarrollados son me nores e n t érminos d e lo s fo ndos p úblicos y n otablemente 
superiores en términos de los fondos privados. Aunque el bajo esfuerzo de las empresas será 
retomado en  l a secci ón siguiente, ca be aquí  men cionar l a ne cesidad de i ncrementar l os 
esfuerzos privados si lo que se pretende es avanzar haci a una mayor gener ación interna de 
conocimiento. 

Gráfico 1.4: Distribución del Gasto en I+D (% PBI – Año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Otra de  la s lecturas q ue p uede h acerse r especto d e lo s p aíses de  la  r egión e s la  b aja 
capacidad del gasto público de traccionar el gasto privado, relación que puede establecerse a 
través del cociente entre el gasto públ ico y e l gasto pri vado. Esto es esp ecialmente notable 
en Paraguay, donde por cada unidad monetaria que gasta el estado, el sector privado aporta 
sólo 0,03 centavos. En Argentina y Uruguay, aunque las diferencias son menores, no por eso 
dejan de constrastar con la relación que se observa en países como España o Francia. Brasil 
nuevamente es l a exc epción, acer cándose fuertemente a l os ni veles de l os pa íses 
desarrollados (por cada uni dad monetari a fi nanciada por el  sector públ ico, l os esfuerzos  
privados son de 9 2 centavos). Así, mientras que el impacto del gasto pú blico en l os países 
desarrollados presenta un  efecto mul tiplicador más  que propor cional, en los paí ses de l a 
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región se requi eren esfuerzos aún mayores o, en  otros términos, el efecto del gasto públ ico  
en el gasto privado es menor a la unidad.  

La lectura general de la intensidad y características del gasto en CyT permite sostener que el 
complejo de CyT, nacido a la luz de políticas públicas, subsiste gracias a ellas. En términos 
internacionales, se tra ta de un complejo caracterizado por un bajo nivel de esfuerzos y una 
fuerte participación del gasto público o, dicho de otro modo, escasa participación del sector 
privado. Así, al  analizar el complejo de CyT debe t enerse presente que se e stá refiriendo a 
un cúmul o de i nstituciones de me nores propo rciones a los presente s en l os pa íses 
desarrollados, con menor es ni veles de recursos  y  con esc alas sensi blemente i nferiores. 
Desde luego, esto no qui ta que exi sten también algunas i slas de conoci miento, con fuertes  
interacciones c on la  c omunidad in ternacional q ue r ealizan in vestigaciones d e va nguardia. 
Estos casos son asi mismo, el  espaci o a repro ducir y expl otar si  l o que se pret ende es  
maximizar el potencial de generación de conocimiento existente en el MERCOSUR. 

Teniendo p resente la  menor e scala d el c omplejo, c abe t ambién a nalizar qué e s lo  q ue se 
observa en el plano intra-regional. Al respecto, el análisis de los indicadores permite sostener 
que Brasil y Paraguay constituyen los dos casos extremos: el  primero por estar más ce rcano 
a los niveles internacionales, el segundo por encontrarse significativamente por debajo de los 
valores regi onales. El  caso de Brasi l, aunque expl icado por diferentes ca usas, pone de  
manifiesto la importancia de la escala, la capacidad del gasto público de incentivar al privado 
y si todo ello se lo analiza a la luz del hecho que este país se perfila como una de las futuras 
potencias mundiales, entonces se hace evidente la importancia de las actividades de ciencia, 
tecnología e innovación. El caso de Paraguay, por el mot ivo inverso, constituye también u n 
fenómeno que requiere de una fuert e pol ítica de mejora en l as capacidades y esfuerzos  en 
innovación. En t érminos a bsolutos, este p aís in vierte 1 0 ve ces me nos qu e Ur uguay y la  
participación del sector privado es prácticamente nula. En este caso, los resultados ponen de 
manifiesto la exi stencia de fuertes trabas al  desarroll o sustentabl e de este  paí s, as í como  
también l a imperi osa ne cesidad de avanzar en un esquema  de i ntegración que per mita 
superar dichas limitaciones.  

Entre medio de l os casos extremos se encuentran Argentina y Uruguay. En a mbos casos el 
gasto público da cuenta de la mayoría de los esfuerzos totales y las inversiones relativas en 
CyT (en relación al PBI) se encuentran muy por debajo de los niveles de Brasil. Sin embargo, 
a di ferencia de l o qu e s e observa  en  el  caso de Paraguay, el  ni vel de ga sto pri vado, la 
trayectoria del complejo de instituciones de CyT y, como se profundizará más adelante, la  
existencia de un núcl eo de r ecursos humanos cali ficados y un si stema de formaci ón en  
principio capaz de respo nder a l as demandas de  conoci miento l os co locan en una mejor 
posición rel ativa para i nteractuar en  el MERCOSUR, l ogrando interacciones con ben eficio 
mutuo. 

U1.2. La paradoja de la concentración desarticulada 

Ahora bien, además de los niveles absolutos y relativos de esfuerzos en CyT cabe analizar las 
características del  abani co de i nstituciones que conforman el  complejo de CyT. En otr os 
términos, aunque el  anál isis del  gast o agreg ado dice bastant e sobre l o q ue pue de ex istir 
dentro del complejo (en especial, un bajo ni vel de recursos y un  potencial menor alcance de 
las investigaciones), analizar el interior del complejo permitirá echar luz sobre las causas de 
los bajos esfuerzos.  

Al analizar al conjunto de instituciones de CyT de cada uno de los países se observa que las 
mismas se encuentran concentradas y de sarticuladas. D urante l a déc ada de  19 90 se 
pusieron en práctica una seri e de medi das desti nadas a coordi nar el  comp lejo de CyT.  El 
objetivo e ra lograr la  a rticulación d e l as e strategias in stitucionales b ajo e l p araguas d e la 
estrategia naci onal de i nnovación. Pa ra tal es efec tos, se crear on gabi netes, secretarí as e 
incluso mi nisterios de ci encia y tecnol ogía, l o que contaban  con repres entación de l os 
diferentes a gentes qu e componen  el  si stema (ci entíficos, tecnól ogos, empr esarios y 
funcionarios públicos), se sancionaron además leyes de fomento a la innovación y planes de 
desarrollo de medi ano y largo plazo. Casi una década después, los resultados parecen poco  
exitosos.  
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Los análisis nacionales muestran una fuerte desarticulación en el ámbito de la CyT, la que se 
manifiesta en dos pl anos: la interacción entre la oferta y la demanda de co nocimiento (esto 
es, l a arti culación entre las i nstituciones y l as empresas) y hacia el  interior del  compl ejo 
científico (e ntre di ferentes organi smos y ni veles de ejecuci ón). Respecto  de l a escas a 
articulación entre l a oferta y demanda de conoc imiento, y aunque será desarrollado en 
párrafos siguientes, vale señalar que no se trate de un atri buto exclusivo del MERCOSUR o 
los países en desarrollo. Se trata, en cambio, de un problema aún no resuelto ni por la teoría 
ni por la práctica, que se observa también en el mundo desarrollado. En efecto, a pesar de la 
probada i mportancia de l a cooperaci ónTPF

2
FPT p ara la  in novación, las e stadísticas muestran una 

baja tasa de cooperación entre las empresas y el mundo científico, similares entre el mundo 
en desarrollo y el mundo desarrolladoTPF

3
FPT. 

En rel ación a l a arti culación a l interi or del  compl ejo ci entífico las comparaci ones son más 
difíciles, en especial porque no se dispone de estadísticas comparables a nivel internacional o 
regional. Sin embargo, a  parti r de l os documento s naci onales se observa que el  compl ejo 
brasileño parecerí a ser el que más  i nteracciones e i nstancias de coo rdinación inter-
institucional presenta, e n e special p or la  fu erte concentración d e la s instituciones d e 
financiamiento. Si n embargo, y a pesar del  rol de l as insti tuciones de f inanciamiento y 
generación de pol íticas, l a descentrali zación estadual  de l as pol íticas de fomento (al go 
probablemente inevitable dada su extensión continental) llevan también a que sea este país 
el que pr esenta qui zá l as mayores t asas d e du plicación de e sfuerzos y s uperposición de  
incentivos. 

En el caso de Paraguay, s e trata de un complejo sumamente menor, con menor canti dad de 
recursos y exclusivamente depen diente del  presu puesto naci onal. As í, los mecani smos de  
articulación parecen estar sujetos exclusivamente a la distribución del presupuesto.  

En el  caso de Uruguay, l a Agenci a N acional de Investi gación e Innovaci ón (ANII) par ece 
tener el  poder de arti culación esperado. Esta age ncia, a pesar de su re ciente creaci ón, ha  
logrado a vanzar e n la  a rticulación d e p rogramas e in strumentos. P ersisten, s in e mbargo, 
algunos pro blemas de aislamiento y fal ta de vinculación, en es pecial en mat eria de 
identificación de las características y necesidades particulares de cada agente del SNI.    

El caso argentino es quizá el de mayor desarti culación. Se trata de un complejo de menores 
dimensiones que Brasi l (y mayores,  des de l uego que P araguay y Uruguay) donde las 
instituciones de CyT se encuentran en l a órbi ta de di ferentes Secretarí as y Mi nisterios y 
escasamente vi nculadas entre sí . Asimi smo, se trata de  un co mplejo de C yT de  una l arga 
trayectoria (l o que permi te el  aprendi zaje pe ro tambi én l a inercia), con esquemas de 
financiamiento heterogéneos (donde l os fondos del Tesoro se combinan además con fondos 
concursables naci onales e i nternacionales) y con organi smos de gesti ón con jerarquí as 
superiores pero escasos recursos. 

Ahora bi en, a pesar de esta desa rticulación, en todos l os paí ses se  observa ci erta 
convergencia entre los objetivos estratégicos de las diversas instituciones, y ello es así tanto 
en l o que respec ta a l as áreas qu e se de sean promover co mo a l as lí neas estrat égicas 
designadas por las instituciones. En efecto, si  se repasan los planes estratégicos nacionales, 
estaduales e institucionales se o bserva que l as áreas del  conocimiento las declaradas como 
clave son las mismas: agroalimentos (dada l a clara ventaja comparativa de los paí ses de l a 
región), la biotecnología y la n anotecnología e n s us d iferentes a plicaciones ( alimentos, 
farmoquímica y s alud), software y s ervicios informáticos (dada la flexibilidad de escala y la 
existencia de recursos humanos altamente calificados), desarrollo sustentable (lo que incluye 
a la s d enominadas in novaciones s ociales), las in vestigaciones a sociadas a  la  ma triz 
energética (especialmente biocombustibles), el sector nuclear y aeroespacial (principalmente 
en A rgentina y Brasil dada l a trayectori a de l as empresas existentes) y la prestaci ón de  
servicios de alto valor agregado (entre ellos, el turismo).  

Esta conver gencia pue de estar  pon iendo de m anifiesto una mayor ar ticulación entre  
instituciones, la  que a  su vez puede ser t anto e l resultado de la s políticas imp lementadas 

                                                 
TP

2
PT Ver por ejemplo Lundvall (1992); Cooke (1996); Breschi y Malerba (1997). 

TP

3
PT Ver por ejemplo Tether y Swann (2003); Anlló y Suárez (2008); López y Arza (2008). 
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años atrás pero por sobr e todo (y es e parec e ser  el  caso), el resul tado de una frontera  
tecnológica que avanza y que deja a l a vi sta cuál es son l as áreas en  l as que  se  de bería 
incursionar si se pret ende estar gen erando conocimiento de vanguardi a. En cualquier caso, 
esta convergenci a es un cl aro espaci o a parti r del  cual  consti tuir una po lítica común de  
innovación, capaz de articular los esfuerzos de los diferentes niveles inter e intra nacionales.  

En este sentido, de  l os análi sis nac ionales surge que en  todo s l os paí ses se pr esenta una 
fuerte conce ntración temáti ca, regional  e institucional. De sde l uego, la concentra ción 
regional se manifiesta fuertemente en los dos países más gra ndes, destacándose el caso de  
Brasil, en do nde Espí rito Santo, Minas Gerai s, R ío de Janei ro y São Paul o (región sudeste) 
dan cuenta  de l a mi tad de  l as i nstituciones de CyT.  En A rgentina se observa u na 
concentración similar: la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y las Provincias de Buenos Aires, 
Córdoba, Santa Fe y Mendoza concentraban en 2003 el 75,5% del gasto en CyT y el 77% de  
los recursos humanos en I+D.   

En el  caso de l a conce ntración temáti ca, se observa que  e n Argenti na, tres disciplinas 
(Ciencias Naturales y Exactas, Ingeniería y Ciencias Médicas) representan el 61% del total de 
áreas investigadas; en Brasil, aunque los niveles son menores, no por ello dejan de poner de 
manifiesto e sta c oncentración: d el t otal d e los investigadores c ensados por e l Co nsejo 
Nacional de Desarrollo Científico y Tecnológico (CNPq), alrededor del 50% pertenece a áreas 
de las ciencias humanas, soci ales y de sal ud. En Paraguay, las ciencias agrarias dan cuenta  
del 46,33% del gasto total en I+D y en Uruguay del 34,3%. 

La concentr ación institucional es otra de l as caracterí sticas del  compl ejo de CyT. En 
Argentina, e l Consejo Na cional de Investi gaciones Ci entíficas y Técni cas (CONICET) y l a 
Universidad de Buenos Aires (UBA ) dan cuen ta d e má s d el 8 0% de  lo s in vestigadores 
(muchos de el los, radi cados en l a UBA  pero depe ndientes del  CONICET).  En Brasil,  de las  
403 instituciones censadas por el Cnpq, las cinco primeras dan cuenta del 20% de los grupos 
de investigación totales y el 21% de los investigadores (estas instituciones son las ubicadas 
en l a regi ón sudeste: l a Universi dad de S an Pabl o, la Uni versidad Esta dual Pauli sta, l a 
Universidad Federal de Rio de Janeiro, la Universidad Estadual de Campinas y la Universidad 
Federal de M ina Gerai s). En Paraguay,  la Un iversidad Naci onal de A sunción da cuenta de l 
49% de los investigadores totales y e l Ministerio de Agricultura y Ganadería de Paraguay el 
35% de los investigadores del sector público (20% del total de investigadores paraguayos). 
Finalmente, en el  caso urugayo se destacan  el  Inst ituto Naci onal de Investi gación 
Agropecuaria y l a Universidad de l a República, que dan cuenta  del  47% del gasto total  en 
I+D agropecuario y el 40% del total de investigadores. 

Como se mencionara, la segunda cuestión observada en materia de desarticulación es la que 
relaciona a la oferta con  l a demanda  de conoci miento, es dec ir, a las empresas s on l os 
laboratorios y centros de CyT. En este sentido, la baja tasa de vinculaciones es un rasgo que 
los países de la región comparten con los países desarrollados. 

Un b uen in dicador d e la  r elación e ntre la s empresas y el compl ejo de CyT,  que permi te 
eliminar los vínculos más  ruti narios y comerci ales, es el  que surge de l as encuestas de 
innovación, donde s e consul ta a las empresa s por l as acti vidades de vi nculación y 
cooperación con otras instituciones del SNI. Al  respecto, se observa que la relación entre las 
empresas y  el  comp lejo de CyT responde más a i nteracciones ruti narias, asoci adas al 
cumplimiento de normas y estándares  y a la realizaci ón de pruebas y ensayos que a la 
búsqueda d e mej oras tecnol ógicas y organi zacionales. En Argentina, 1 ,7 de cada  10  
empresas declaró haberse vinculado con uni versidades para la realización de acti vidades de 
innovación; relación que desciende a 1,5 en Uruguay y a 0, 2 en Brasil, aunque cabe aclarar 
que en este  úl timo caso se trata de fi rmas q ue han realizado acuerdos formal es de 
cooperación (vs. i nteracciones general es entr e l as fi rmas uruguayas y argenti nas). Si  el  
análisis se analiza a partir de los objetivos de la cooperación, entonces los valores son más 
desalentadores.  

En un contexto donde el  grueso del  gasto públ ico en CyT se con centra en las actividades de 
I+D (86% del  gasto total  en Argentina, 75, 5% en Brasil , 94% en Uruguay y 14% en  
Paraguay, siendo este país la excepción),  las fi rmas que se vincul an lo hacen bási camente 
para acceder a información y para acti vidades de capaci tación y muy marginal mente para 
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I+D. En efecto,  del total de empresas que se  vincularon –independientemente del agente y 
de l a formal ización del  víncul o-, sól o el  21% l o hi zo para I+D  en A rgentina y el  20%  en 
Uruguay. E n Brasil , a unque l os val ores son rel ativamente al tos (los ví nculos con  
universidades para la I+D alcanzan al 38%), cabe recordar que se trata del 2% del  total de 
las empresas manufactureras (Tabla 1.1). 

Tabla 1.1: Vinculaciones y fuentes de información (% de empresas)* 
Agentes Argentina Brasil Uruguay España Alemania Francia 

Vinculaciones / cooperación con universidades 27 2 17 5,07 11 17,06 
Cooperación con universidades para la I+D 6,16 38     

Cooperación con el SNI para la I+D 21  10    
Fuentes de información internas 78 65 a 50 44,22 55 a 63,76 

Fuentes de información: universidades 24 12 b 6 3,22 4 3,46 
U*Argentina:U se consultó sobre la ex istencia de relaciones en el marco de las actividades de innovación, 
con o sin acuerdo formal de cooperación. Período 1998-2001. % s/panel total (INDEC; 2003). 
UBrasil:U Empresas que asig naron importa ncia a lta y media a los acuerdo s de cooperación . (a ) 
Universidades inc luye i nstitutos de inv estigación. (b)  La opción de respuesta er a: ce ntros de  
capacitación profesional y asistencia técnica. Período 2003-2005, % s/innovadoras (IBGE; 2007). 
UUruguay:U se consultó sobre la existencia de relaciones en el marco de las actividades de innovación, con 
o sin acuerdo formal de cooperación. % s/innovativas. Período 2004-2006 (ANII, 2008). 
UAlemania, E spaña y Francia:U %  s /innovativas. ( a) Universidades inc luye institutos de inve stigación. 
Período Alemania: 2004; España y Francia: 2004-20006 (Eurostat 2009). 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Algo similar se observa cuando se anali zan las fuentes de i nformación, también sintetizadas 
en la Tabla 1.1. El aislamiento de las firmas respecto del complejo de CyT se pone de 
manifiesto a l o bservar q ue la  p rincipal fu ente d e in formación p ara l a in novación la  
constituyen las áreas i nternas de  l a empresa (de l as empres as encuestas , el  75% de  l as 
argentinas, 50% de l as uruguayas y 65% de l as brasi leras d eclararon esto), segui das en  
importancia por los agentes comerci ales (proveedores y cli entes) y sól o marginalmente las 
universidades y centros de CyT (24 % en A rgentina, 13% en Uruguay y 12% en Brasil ). 
Aunque los valores presentados para el caso arge ntino sobresales respecto del resto de  los 
países del MERCOSUR, es necesario destacar que los valores promedio se contradicen con lo 
observado en diversos estudios de campo, donde se sostiene que la escasa interacción entre 
las empresas y el complejo de CyT son un atributo característico de SNI y que los programas 
de fomento,  aunque ha n mejorado l os indi cadores, todaví a no presenta n l os resul tados 
esperados (Lugones et.al., 2005). 

Esta baja articulación es quizá una de  las explicaciones a l a baja capaci dad de tracci ón del  
gasto público. En aparta dos ant eriores se  d emostró que  l os esfuerzos en  CyT provi enen 
básicamente de  fondos públicos y que éstos  a s u vez se concentran en I+D. Se mostró  
también q ue la  r elación entre gasto público y g asto p rivado está le jos de lo s e stándares 
internacionales y q ue e l b ajo n ivel de e sfuerzos t otales s e explica má s p or la  fa lta d e 
inversiones empresari as que por l os ni veles de presupuesto naci onal dedi cados a es tas 
actividades. En este cont exto de desarticulación, el  bajo impacto resulta preocupante. Si la 
financiación de la s a ctividades d e CyT  e ncuentra s u ju stificación e n la e xistencia de 
externalidades y bi enes públ icos asociados a l a p roducción de conoci miento y si lo que se  
pretende es que ese con ocimiento se transfor me en u n d iferencial d e va lor q ue lu ego se 
trasfiera a l a sociedad a t ravés de l a creación de ventajas competi tivas dinámicas (mayores 
salarios, mayor nivel de cali ficación de la mano de obra), el problema es que el lo no parece 
estar suce diendo. El  gasto públ ico alocado en c entros e i nstituciones de CyT no pare ce 
estarse tran sfiriendo al  resto de l a s ociedad o  l o hace en un a proporci ón sensi blemente 
menor a la deseada. Así , uno de l os desafíos que enfrentan los SNI de cada país es mejorar 
la transferencia de conocimiento y para ell o será necesario avanzar sobre l os determinantes 
de la falta de articulación. 

La es casa v inculación e ntre l a oferta y deman da d e cono cimiento enc uentra di versas 
explicaciones, aunque todas ellas complementarias. En primer lugar se destaca la existencia 
de una estr uctura producti va poco demandant e de cono cimiento (cuesti ón que ser á 
retomada en  apartados si guientes). Esto i mplica que l a estructura producti va se concentr a 
en bienes de bajo valor agregado -y por tanto baja complejidad tecnológica-, mientras que el 
complejo de CyT tiene su eje en la frontera internacional (no sería lógico, ni deseable, que la 



 11

investigación se pl antee por debaj o), entonces no deberí a esperar se u n al to grado de  
vinculación. En térmi nos si mples, a la demanda  de conoci miento no se res ulta útil  lo que 
genera la  o ferta y a  la  oferta no le  resulta a tractiva la  demanda. En este caso, lo  que las 
empresas e starían necesi tando so n adaptaci ones menore s, cambi os i ncrementales, 
innovaciones en el  margen que pe rmitan sostener l a competi tividad. La ofert a, en cambi o, 
pretende correr la frontera y para ello lo que se necesita es investigación de tipo radical. 

Desde luego, en este escenario, existen excepciones. Dado que este tema será retomado con 
mayor profundidad en la sección siguiente, baste aquí mencionar que estudios realizados en 
Brasil y  en Argentina (pero tambi én en otras partes del  mundo) ponen de mani fiesto qu e 
existen f irmas di námicas que aunque no necesari amente en s ectores deno minados hi gh-
tech, presentan una conducta innovativa virtuosa, con altas tasas de vinculación, asociadas a 
una fuerte demanda de conocimientoTPF

4
FPT. Estas firmas, que son l as que  expl ican l os 

porcentajes de vi nculaciones y cooperaci ones, ponen de man ifiesto l a importancia de l a 
interacción y el  hecho que una estr uctura sesga da haci a bi enes de bajo val or agregado,  
aunque rel evante, no representa un o bstáculo i nsalvable para mejorar l a transferenci a de 
conocimiento.  

Otra de l as explicaciones se rel aciona más con las cuesti ones operati vas de uno y o tro 
agente. Mi entras que l a carrera ci entífica en la regi ón ti ende a ser eval uada más por l a 
producción bibliográfica que por l os contratos con empresas, los incentivos a vincularse son 
bajosTPF

5
FPT. Aunque la evaluación de la carrera del personal de CyT ha incorporado este tipo de 

cuestiones durante los últimos años, el impacto aún no se ha hecho presente en términos de 
la proactividad de los agentes de CyT para interactuar con firmas privadas. Se suma a esto 
la necesidad de di fusión de l a ciencia vs. la necesidad del  secreto de l a empresa.  Mientras 
que para u n ci entífico el reconoci miento vi ene dado gracias a l a publ icación de su s 
investigaciones, para la empresa es la situación inversa. Nuevamente, esto atenta contr a la 
disposición del complejo de CyT para vincularse. En este contexto se agrega la necesidad de 
acceder a  rec ursos fin ancieros y e sta es q uizá u na d e la s p rincipales l imitaciones p ara la  
articulación del SNI.  

Como se mostró,  el  gasto pri vado en CyT es extremadamente  reducido y el  gasto públ ico, 
aunque creciente, es insuficiente para equiparar los niveles de inversión registrados en otros 
países. Para acceder a l a mayor cuantía de recurso s, las investigaciones son muchas vec es 
determinadas por l a disponibilidad de fondos, la existencia de concursos y l a posibilidad de 
acceder a financi amiento adi cional –r elacionado en vari as oportuni dades c on organi smos 
internacionales. No serí a esperabl e e ntonces qu e l os ci entíficos buscaran relacionarse con 
firmas que, en el  mejor de l os casos, real izan esfuerzos escasos, en el  peor, no l os realizan 
en absoluto. 

En s íntesis, aunque existen casos exitosos de vinculación, la  relación entre e l complejo de 
CyT y el sector privado es débil y se asocia más al cumplimiento de procedimientos estándar 
que a búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales. Las explicaciones para esta falta 
de vi nculación son var ias y todas ellas compl ementarias. Est o i mplica que si  lo que se 
pretende es  i ncentivar la transferen cia de conoci miento, no será sufi ciente con gen erar 
políticas que obl iguen a la presenta ción conjunta de proyectos . Aunque esto consti tuye una 
condición necesaria, será necesario también generar incentivos tanto para la demanda como 
para l a ofer ta de  conoc imiento, i ncentivos que  de berán co ntemplar l as caracterí sticas 
particulares de uno y otro agente. 

                                                 
TP

4
PT Para el  caso de los países del MERCOSUR ver por ejempo De Negri et al . (2005); Lugones y Suáre z 

(2006); Lugones, et al. (2008) y Goedhuys (2007). Para el resto del mundo ver Theter y Swann (2003); 
Breschi  y Malerba (1997); Edquist (2001). 
TP

5
PT Cabe aclar ar que la f orma en que s e evalúa la car rera de investigador suele seguir iguales pautas en 

todas part es d el m undo (por  lo que es ta c uestión no  ser ía un atr ibuto exclu sivo de los países de la  
región). Sin embargo, la diferencia está en la r apidez y eficiencia con que fueron incorporados criterios 
de eva luación asociados a  la  transferencia tecnológica. As imismo, también impacta el e scaso nivel de 
esfuerzos privados en la región vis à vis el registrado en los países de mayor desarrollo, lo que obliga (o 
incentiva) a lo s ci entíficos e inve stigadores a buscar insertarse en lo s c entro púb licos de CyT, con su 
consecuente dinámica administrativo-estatal.  
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U1.3. Los recursos humanos 

El análisis de los recursos humanos consti tuye una forma de aproximarse a la capacidad del 
sistema de generar con ocimiento. Da cuenta tambi én de l as tendenci as general es y 
específicas y de l as limitaciones que pueden coartar el  desarroll o sustentabl e, cuando se 
proyecta la situación actual en el tiempo.  

El abordaj e de l os recursos humanos admi te dos ti pos de estu dios: l os de stock y l os de 
flujo. El  primero, en el  contexto del  e studio del  complejo de C yT, remi te a  l a dotaci ón de 
científicos, investigadores y técni cos; el  segun do, a l a formaci ón de r ecursos hum anos 
calificados para el  si stema en gener al, lo que i ncluye l a for mación en todas sus  eta pas y 
todas sus disciplinas.  

En relación a la dotación de recursos humanos en CyT, mientras que Brasil lidera el gasto, 
Argentina gana posi ciones en materia de person al. En efecto,  mi entras que éste úl timo 
cuenta con 3, 37 investigadores cada mil habitantes de l a Población Económicamente A ctiva 
(PEA), en Brasil esta relación desciende a 1,96, incluso por debajo de los niveles presentados 
por Uruguay  (1, 99 cada  mi l). Parag uay, en cambi o, manti ene su posición rezaga da, con 
valores notablemente inferiores (0,28 cada mil).  

Si e stos va lores s e lo s coloca e n e l c ontexto in ternacional, independientemente d e la s 
posiciones regionales y de encontrarse  por encima del promedio latinoamericano, los cuatro 
países se ubican muy por debajo de los estándares de los países desarrollados (Gráfico 1.5), 
donde el promedio para la Unión Europea es 8,2 por cada mil.  

 
Gráfico 1.5: Investigadores c/1000 integrantes de la PEA - Personas Físicas (Año 

2006) 
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Paraguay* ALC Brasil Uruguay Argentina UE España Francia Alemania*
 

*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

 

Además de los ni veles relativamente bajos, los países de l a región se cara cterizan por una 
baja p roporción d e in vestigadores en  e l á mbito p rivado. D esde lu ego, a  la  luz d e la  
distribución de l os esfu erzos mone tarios, no es sor prendente que l a dotaci ón de 
investigadores en empr esas sea re ducida. Mientras que en l a Unión Europea l as empresas 
dan cuenta del 44% del total de investigadores, entre los países de la región esa proporción 
desciende a 28% para el caso de Bra sil (que ahora  lidera entre los países del MERCOSUR), 
seguido Uruguay (27,8%) , en tercer l ugar y con una proporci ón más de tre s veces i nferior 
argentina (9,7%) y finalmente Paraguay, con valores prácticamente nulos (Gráfico 1.6). 
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Gráfico 1.6: Distribución de Investigadores (Personas Físicas - Año 2006) 
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*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

La baj a participación del sector pri vado en mat eria de recu rsos humanos se pon e d e 
manifiesto tambi én cuando se anal iza l a di stribución de l os investi gadores por di sciplina 
científica (Gráfico 1.7). Analizando el stock general de investigadores (en el sector público y 
privado), au nque en ge neral se observan di stribuciones simil ares, es notable l a b aja 
proporción de i nvestigadores en áre as i ngenieriles y tecnol ógicas entre los paí ses de  l a 
región. Mientras que en l a Unión Europea el  20,9% de l os investigadoresTPF

6
FPT se encuentra  en 

estas ár eas, en A rgentina esa proporción desci ende a 18,1%, en Brasi l a 13, 6% y  en 
Paraguay a 16, 2%. S e destaca,  si n embargo el  caso de Uruguay,  donde el  porcentaj e 
asciende a  30%, s uperando in cluso la  p articipación d e la s c iencias n aturales. V ale 
mencionar, sin embargo , que s e ex plica por l a propor ción de i ngenieros y tecnól ogos 
asociados a la agronomía, concentrados en el INIA y la Universidad de la República.  

El resto de los i nvestigadores se ex plica por la participación de l as ci encias soci ales. En  
efecto, y en línea con lo señalado por diversos autores y recogido en los análisis nacionales, 
resulta notable también el peso de l as ciencias sociales aunque en este caso  por present ar 
valores superiores a l os de l os países desarrol lados, especialmente en Argentina, donde da  
cuenta del 18,4% de los investigadores totales (valor similar al de España pero por encima 
del promedio de la Unión Europea).  

Gráfico 1.7: Distribución de los investigadores por disciplina científica (Año 2006) 
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**Europa, Alemania y España: solo investigadores en el gobierno y la educación superior (Año 2004). 
*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

                                                 
TP

6
PT Lo s d atos disponibles p ara la  Un ión Eur opea s e r efieren a investigadores en  i nstituciones 

gubernamentales y de educación superior (alrededor del 50% del total de investigadores). Sin embargo, 
puesto que en América Latina y el Caribe (ALC) y en pa rticular en los países de la región estos explican 
la mayoría de los recursos humanos, la comparación resulta útil. De hecho, los resultados resultan aún 
más alarmantes.  
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Cabe ahora analizar de forma más i ntegral l a rel ación entre l os esfuerzos y l os recursos  
humanos. Este ti po de aproxi maciones permi te conocer l a di sponibilidad de  fondos para el  
desarrollo de las actividades de CyT. En otras palabras, si lo que se asume es que los grupos 
de investigación se acercan a los tipos de investigación realizada en los países desarrollados 
(en busca del desplazamiento de la frontera o al menos sobre ella) entonces la disponibilidad 
de recursos financieros debería ser similar. Desde luego, este no es el  escenario para el caso 
de Argentina, Uruguay y Paraguay, aunque sí lo es para Brasi l –el país con mayor nivel de 
gasto por investigador de la regiónTPF

7
FPT. Como puede observarse en el gráfico 1.8, mientras que 

un investigador en la  Un ión Europea cuenta con U$S 54 mi l por año y u n investigador de 
Brasil  acced e, en promedio, a U$S  57, 2 mi les, en A rgentina, Uruguay y Para guay e stos 
valores descienden a U$S 24,8; U$S 25 y U$S 8,6, respectivamente. Esto implica que sólo es 
posible suponer que la investigación realizada podría ser similar entre Brasil y el resto de los 
países desarrollados. Para los demás casos, las distancias son notables. 

En e l c itado gráfico s e o bserva t ambién la  r elación ya  n umerosas ve ces e stablecida e ntre 
investigadores y esfuerzos en I+D. Se observa pues que parecería haber cierta relación lineal 
entre l os es fuerzos monetari os en I +D respecto  del  PBI y  l os recursos humanos en 
investigación, r especto de la  PEA. Es ta r elación muestra que lo s países de l MERCOSUR se 
encuentran muy por deb ajo en amba s vari ables pero esp ecialmente en m ateria de ga sto. 
Salvando l as di stancias estructural es y macroeco nómicas, podrí a ensayarse el  si guiente 
plante. Mientras que e l promedio para la Unión Eu ropea es de 4 investigadores cada 1000 
habitantes d e l a PEA  por  cada  punto porcentual d el PBI d estinado a I+D; en A rgentina y 
Uruguay esta relación se incrementa a 5,6 y 6,8 investigadores, respectivamente. En Brasil y 
Paraguay, e n cambi o, la rel ación ca e a 1,9 y 3 ,1. Estos valores pare cerían indicar q ue 
aunque todos los países de la región deben incrementar sus niveles de esfuerzos (humanos y 
monetarios) en Argentina y Uruguay el gasto debe crecer más que proporcionalmente que el 
ingreso de investigadores, en Brasil a  la inversa (crecimiento más que proporcional de los 
investigadores). Paraguay presenta una “mejor ” re lación que Br asil pero expli cada por l os 
escasos val ores en amba s vari ables c on l o que, n uevamente, l os esfuerzos en este paí s 
deberían crecer a una ta sa realmente alta si pretende acercarse a l os niveles de sus so cios 
del MERCOSUR. 

Gráfico 1.8: Gasto por investigador (miles de U$S – Año 2006)  
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*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Ahora bien, la segunda aproximación para el análisis de los recursos humanos tiene que ver 
con la  fo rmación d e p rofesionales p ara s u p osterior in serción, ya  n o s ólo e n e l c omplejo 
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PT Vale a clarar que este tipo de es timaciones va luadas e n dólare s nor teamericanos suelen soslayar el  

efecto tipo de camb io por lo que su aná lisis requ iere con siderar posibl es s obre- o sub- estima ciones 
dadas por la paridad cambiara del país en el año de referencia (en este caso 2006). 
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científico sino en la economía en general. En esta aproximación, la situación de los países de 
la región no es tan desfa vorable –con excepc ión de Paraguay-, presentando una proporc ión 
de graduados por cada 100 habitantes de la PEA que aunque menor, con distancias inferiores 
a l as observadas en l as vari ables a nteriores. En  efecto, en Argentina se graduaron el 
equivalente al  0,53% de la PEA, proporción que al canza el  0,76% en el  caso de Brasi l y el  
0,32% en Ur uguay. En Paraguay l as ci fras son cl aramente desalentadoras (0,22%), lo que 
resulta consistente con el resto de los indicadores analizados (Gráfico 1.9).  

Gráfico 1.9: Graduados universitarios como % PEA* 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

El li mitante que s e o bserva en l a re gión es l a p roporción de  gradua dos en carrera s de 
ingeniería y tecnol ogía, donde se  ubi can por debaj o de  l os ni veles de l os paí ses 
desarrollados, especi almente Para guay y Brasil  con el  4, 4% y 5, 8 del  tota l de gradua dos 
respectivamente vs.  el  15% y 1 6% prome dio presenta do por Franci a y A lemania, 
respectivamente. Argentina y Uruguay se encuentran menos retr asados, presentado niveles  
10% y 12% (Gráfico 1.10). Sin embargo, aún entre los países de mejor posicionamiento, los 
cuatro mi embros del  MERCOS UR se ubi can por debaj o del  promedi o de A mérica Lati na, 
explicado mayormente po r el  gran pes o de l os graduados en ciencias sociales, los que d an 
cuenta de más del 50% de los graduados totales. 

Gráfico 1.10: Distribución de los graduados por disciplina* 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

En la formación de posgr ado, los paí ses de l a región vuelven a presentar v alores muy por  
debajo de los estándares de los países desarrollados. En efecto, mientras que en Uruguay l a 
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relación entre estudiantes de posgrado y graduados universitarios es de 0,42%, en Argentina 
0,83% y en  Brasi l de 1, 27%; en l os paí ses de sarrollados est a rel ación es notabl emente 
superior, con la expeción de España, con valores más cercanos al que presenta, por ejemplo, 
Brasil. U na segunda excepci ón l a consti tuye Paraguay (1,26%), a unque se t rata, 
nuevamente, de val ores extremadamente bajos ( 79 doc tores). Para el  caso de A rgentina, 
diversos est udios señal an l a di ficultad de l os e studiantes d e fi nalizar sus estudi os de  
posgrado, siendo alta la tasa de des erción, en particul ar, la relación entre l os que cursan  la 
carrera d e posgrado y l os que  efecti vamente l a fi nalizan a parti r de l a pr esentación d e l a 
tesisTPF

8
FPT (Gráfico 1.11).  

Gráfico 1.11: Graduados en nivel de Doctorado (% s/graduados totales) 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

En rel ación a l a formac ión de recurs os humanos, l os resul tados present ados conducen  a 
cuestionar l a posi bilidad real  de una e strategia de desarrollo basada en l a innovación. En 
primer lugar,  el baj o porcentaj e de parti cipación d el s ector privado d a c uenta d el b ajo 
compromiso de l as empresas con l a búsqueda de mejoras tecnológicas y or ganizacionales. 
En este con texto, cabe  preguntar se entonces  si es esto l a causa d el bajo ni vel de  
investigadores y ma triculación e n c arreras a sociadas a  la  ingeniería y la tecnología. Otra 
cuestión que surge es l a tasa de form ación de recursos cal ificados necesaria para soste ner 
dicha estrategia. En primer l ugar, si el complejo de CyT pretende seguir el ritmo de avance 
de la frontera tecnológica –o al menos acercarse a ella- demandará de rec ursos al tamente 
calificados. Si se asumen como tal a los graduados en posgrado, entonces las bajas tasas de 
graduación podrí an converti rse en un li mitante para tal  des afío. A la i nversa, si  no  s e 
requieren t ales n iveles de  fo rmación ( y p or e llo l a b aja fo rmación d e d octores) e ntonces 
cabría preguntarse respecto de l a complejidad y radi calidad de la investigación desarrollada 
por el  s istema científico. En cualquier caso, los países de l a región enfrentan el  desafío de 
avanzar en la mejora de l a disponibilidad de r ecursos humanos y fi nancieros y todo ell o en 
un contexto de mayor participación del sector privado. 

U1.4. Síntesis y tendencias: señales positivas 

A modo de sí ntesis, cabe anal izar l os i ndicadores en su conjunto. En todos l os casos, las 
comparaciones in ternacionales c olocan a  lo s p aíses d e la  r egión p or d ebajo d e lo s p aíses 
desarrollados, este planteo resulta, en el mejor de los casos tautológico y no permite extraer 
mayores conclusiones. Si la comparación se real iza en el  plano del MERCOSUR entonces es 
posible avanzar en l as características del complejo de CyT de l os países que lo componen y 
con ello en los desafíos que enfrentan.  

Una pri mera cuesti ón que sal ta a l a vi sta es l a s upremacía de Brasi l. Este paí s, aunque 
presenta me nores ni veles de recurso s humanos totales, es el  que a lcanza l os mayores 
niveles de esfuerzo, tanto respecto del PBI como en relación a la disponibilidad de fondos por 
investigador. Por sus dimensiones, el nivel de esfuerzos de este país supera ampliamente el 
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PT Ver por ejemplo Lugones, Porta, Fernández Bugna, Moldován, Suárez y Vismara (2008). 
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del resto de los países del bloque y es evidente que tal magnitud de esfuerzos es el resultado 
de una estrategia más o menos planeada.  

En el caso de Argentina, éste país podría ubicarse segundo en términos del dinamismo de su 
complejo de CyT, con menores esfuerzos relativos pero fuerte dotación de recursos humanos 
en actividades de investigación (que supera en un 70% al nivel brasilero). El menor nivel de 
esfuerzos y la mayor dotaci ón de i nvestigadores r edundan en una baj a di sponibilidad de 
fondos para i nvestigación, lo que da cuenta de l as limitaciones que enfrenta el complejo de 
CyT argentino.  

Uruguay pre senta i ndicadores qu e s e ubi can en medi o de s us dos soci os más di námicos 
(Argentina y Brasil). Con niveles de esfuerzos cercanos al promedio de la región (tanto en 
materia de gasto como de recursos humanos), el complejo de CyT uruguayo parecería estar 
avanzando de forma si milar al complejo Argentino aunque en una escal a significativamente 
menor. La concentraci ón, en este cas o, puede ser  el  resu ltado de l a búsqueda de e scalas 
mínimas. 

El caso de Paraguay es el más alarmante. Este país presenta indicadores significativamente 
por debajo de l os nivel es de sus soc ios del  MER COSUR, lejanos a l os de  Uruguay (si l a 
comparación se realiza en términos de territorio) y lejanos a la Argentina (si la comparación 
se realiza respecto de los países con menores niveles de esfue rzos). Desde luego, el menor 
desarrollo de l a estructura producti va y el  menor nivel de producto per c ápita consti tuyen 
factores explicativos.  

Las cuestiones de escala son un limitante en todos los casos, en menor medida para Brasil y 
en mayor m edida para Uruguay. En medi o de e stos casos,  y por moti vos di stintos, s e 
encuentran Argentina y Paraguay. En Argentina, a pesar de su extensión, la distancia con los 
valores presentados por Brasil es not able. En Par aguay, los bajos niveles de esfuerzos dan 
cuenta de problemas más severos, o al menos más urgentes que las limitaciones de escala. 

Ahora bi en, a pesar de l os ni veles re lativos, se observan al gunas señal es al entadoras. El  
análisis de val ores estáti cos suel e so slayar l a tra yectoria y l as tendenci as que  surgen  de l 
análisis de los indicadores. En efecto, a pesar de los niveles presentados, la evolución de los 
esfuerzos en  CyT y de los recursos humanos permi te suponer que exi ste un mayo r 
compromiso con l a creación de conoci miento y la búsque da de  un sendero  de desarrol lo 
sustentable. Esta es la información que se presenta en la Tabla 1.2. 

Tabla 1.2.: Evolución de los Indicadores de CyT  
2002 2006 Var. 2002-2006 (%) 

 
 I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
Argentina 0, 42 2,78 0,49 3,37 16,49 21,31 

Brasil 0, 96 1,39 1,02 1,96 5,79 41,04 

Paraguay* 0, 09 0,31 0,09 0,28 1,08 -10,09 

Uruguay 0, 24 2,56 0,36 1,99 49,99 -22,25 
* En el caso de Paraguay los datos comparados corresponden a los años 2002 y 2005. 
 Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Además de las var iaciones posi tivas de l os i ndicadores r especto de año s anteri ores, el  
contexto de crecimiento del producto y el empleo en que ti enen lugar implica que se vienen 
realizando esfuerzos más que proporcionales. Así, en el caso de Argentina (donde el gasto es 
la variable con performance más pobre), los esfuerzos respecto del PBI pasaron de 0,42% en 
2002 a 0, 49%, en 2006.  D ado el creci miento de l PBI (l o que se expl ica en parte por  el  
impacto de la devaluación y la  salida de la crisis), el nivel de incremento absoluto de gasto 
en I+D  fue de 1, 7 vece s. En Bras il, donde el  limi tante parece estar da do más por los 
recursos humanos que por el  gasto,  el total de i nvestigadores respe cto de l a PEA se 
incrementó en un 41%. Dado el aumento del 9% de la población activa, la variación absoluta 
del stock de i nvestigadores fue del  56%.  En medi o de estos desem peños se encuentra  
Uruguay, el  que tam bién presenta al tas tasas de crecimiento en materi a de gasto pero de  
caída en la dotación de investigadores, caída que surge de una reducción absoluta en el total 
de personal en estas  actividades. Finalmente, Paraguay pres enta una evol ución mucho más  
pobre que l a de sus  soci os del  MERC OSUR, si endo negati vas las tasas de  vari ación p ara 
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ambas variables, lo que nuevamente pone de manifiesto la existencia de un complejo de CyT 
mucho menos desarrollado.  

En sí ntesis, aunque con menores es calas, esfuerzos y person al, los paí ses de l a re gión 
presentan algunos sí ntomas que d an cuenta de  l a búsqueda  de un sen dero de desarrollo 
sustentable, basado en  l a ci encia y la te cnología. En tre los p aíses d el M ERCOSUR, e l 
complejo brasi lero parece ser el  más di námico y el  co mplejo paraguayo el  menos 
desarrollado. En medi o de ambos A rgentina y Uruguay,  con nivel es cercanos al  promedi o 
regional.  

En términos de la dinámica de cada uno de l os complejos de CyT, l os indicadores ponen de 
manifiesto la necesidad de incrementar los esfuerzos pero también de maximizar su impacto. 
Esto implica avanzar en la articulación de las instituciones de CyT y en la vinculación con el 
sector pri vado. Impli ca ta mbién repen sar l as caus as de l a con centración y avanzar en  l a 
búsqueda de un si stema no necesari amente más di versificado (por  oposi ción a l a 
concentración temáti ca) si no más bien, más acorde y funci onal a l as ne cesidades de l a 
estrategia naci onal. Para el caso de l os paí ses m ás gran des, la descentral ización regi onal 
será clave si se pretende  homogenizar los niveles de desarrol lo (es i ndudable que tanto en  
Argentina como en Brasil coexisten zonas de heterogéneos niveles de desarrollo relativo). El 
problema d e la  c oncentración i nstitucional r esulta u n o bstáculo a  s alvar s i s e p retende 
articular el  SNI. Nuevamente, dadas l as escal as exi stentes, l a desconcentraci ón no  
necesariamente es l a respuesta. Si n embargo, y tambi én dada las escalas existentes, será 
imprescindible arti cular e  i nteractuar si  se prete nde consol idar un si stema ci entífico de 
excelencia y  u na o ferta d e c onocimiento a corde a  la  d emanda p otencial, d eseable o 
existente.  

2. Las empresas 

U2.1. Estructura y desempeño reciente 

Durante los últimos años l os países de l a región han experimentado un cr ecimiento notable 
de su producto i nterno y,  con él , de l a acti vidad pro ductiva en g eneral. Como pued e 
observarse en la Tabla 1.3, entre 2 000 y 200 8, el  PBI de l os países del  MERCOSUR creció 
alrededor del 70% para Uruguay y Paraguay,  60% para Brasil y se mul tiplicó por 2,08 para 
el caso de Argentina, aunque ello se explica por el año de base, uno de los peores de la crisis 
1998-2001, si la comparación se realiza respecto de 2003 el nivel de crecimiento equipara al 
de Brasil.  

Tabla 1.3: Evolución PBI (2000=1) y del IVF (2000=1)* 
PBI 

 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 
Argentina 1, 00 1,43 1,27 1,39 1,51 1,65 1,79 1,95 2,08 

Brasil 1, 00 1,30 1,34 1,35 1,43 1,47 1,53 1,62 1,70 
Paraguay 1, 00 1,22 1,22 1,26 1,32 1,35 1,41 1,51 1,60 
Uruguay 1, 00 1,30 1,16 1,18 1,32 1,41 1,48 1,59 1,73 

IVF 
 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

Argentina 1, 00 0,89 0,80 0,94 1,07 1,17 1,28 1,40 1,55 
Brasil 1, 00 1,02 1,04 1,04 1,13 1,17 1,20 1,27 1,31 

Paraguay 1, 00 1,02 1,02 1,06 1,10 1,13 1,18 1,26 sd. 
Uruguay 1, 00 0,93 0,79 0,87 1,07 1,21 1,32 1,40 1,57 

* PBI= Producto Bruto Interno, dólares Constantes (2000); IVF: índice de volumen físico, promedio 
anual.  
Fuente: RICyT (2008), CEPAL (2009), INE Uruguay (2009), IBGE (2009), INDEC (2009a); INE 
Paraguay (2009) 

En este contexto,  y como puede tamb ién observase en l a citada tabla, el crecimiento de l a 
industria manufacturera también fue notable. Entre 2000 y 2008, el índice de volumen físico 
de la industria manufacturera argentina aumentó en un 55%, en Brasil un 31%, en Uruguay 
un 57% y en Paraguay un 26% (res pecto de 2000). Es deci r, superadas las crisis de finales 
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de l a déca da pasada,  l a acti vidad i ndustrial en los paí ses ba jo estudi o parece hab erse 
recuperado y con ella también se recuperó la dinámica económica en general. 

Ahora bi en, a pesar de l a expansi ón de l a acti vidad i ndustrial, l a estructura producti va no  
muestra si gnos de cambi o y el  proceso de (re) primarización de l a economía se evi dencia 
claramente en l a estructura de l as ex portaciones, l a que con a lgunas excepci ones, no ha 
variado durante l os úl timos años. En l a tabl a 1.4 se pre senta l a di stribución de l as 
exportaciones según l a i ntensidad tecnol ógica de l os bi enes. En los cu atro casos, l as 
exportaciones de product os pri marios y manu facturas basada s en recursos natural es dan 
cuenta del  grueso de l a estructura exportadora. En A rgentina, ambos rubr os expl ican más 
del 70% del total exportado en 2006, el Brasil el 55%, en  Paraguay el 86% y en Uruguay el 
72%.  

La me nor participación d e lo s p roductos de b aja c omplejidad t ecnológica e n la s 
exportaciones brasi leñas así  como el  i ncremento en l as expor taciones de  bienes d e al ta 
intensidad (los que p asan del  4% en  1990  al  7,9% de l as exportaciones t otales en 20 06) 
muestran, sin embargo, algún tipo de avance hacia una estructura productiva más compleja, 
caracterizada por l a exportaciones de bienes de m ayor contenido de conoci miento. Esto se 
condice con el bajo nivel de firmas que buscan la competitividad internacional a través de la 
diferenciación d e producto ( y n o de la  c ompetencia p or p recio). En  u na in vestigación 
realizada por D e Negri  et al . (2005) s e concluye que las fi rmas brasi leñas que han l ogrado 
una in serción in ternacional a  p artir de la  d iferenciación d e p roducto y la  in tensificación 
tecnológica representan apenas el 1.7% del total de la estructura industrial de este país.  

En e l c aso de Ar gentina, a unque la  p articipación d e lo s bienes d e ma yor in tensidad 
tecnológica es baja (3, 16 vece s m enor que l a de Brasi l), se obs erva un i ncremento 
importante en los bienes de media intensidad (20% de las exportaciones) en detrimento de 
los de intensidad baja y los basados en recursos naturales. De forma similar a lo que sucede 
en Brasi l, aú n a pesar de estos val ores más al entadores, es tudios reali zados por Por ta y  
Bugna (2008) muestran que esto se explica más por acuerdos regionales específicos (el de la 
industria a utomotriz, e specialmente) q ue p or u na in tensificación d el c ontenido d e 
conocimiento. Evi dencia similar encuentran Lu gones, S uárez y Mol dován (2008), l os que 
sostienen que el  grueso del  entramado producti vo destinan escasos esfuerzos a l a actividad 
innovativa, lo que evidencia un bajo compromiso con la búsqueda de mejoras tecnológicas y 
la diferenciación de producto, lo que da cuenta de una estrategia de competitividad basada 
en la reducción de costos o el aprovechamiento de un tipo de cambio devaluado.  

En Paraguay l os valores son aún más  desal entadores, aunque no es posi ble desconocer el  
incremento e n la s e xportaciones d e ma yor intensidad t ecnológica, las q ue p asaron d e 
inexistentes en 1990 al  1, 5% de l as exportaci ones total es en  2006. S in embargo, el  b ajo 
peso del resto de l os rubros de mayor  complejidad (intensidad media y baj a) da cuenta de 
una estructura productiva poco sofi sticada, basada en la explotación de ventajas natural es 
estáticas y sujeta a las fluctuaciones del precio de las commodities. 

Tabla 1.4: Composición de las exportaciones totales (en % - 1990 y 2006) 

Productos 
primarios 

Basados en 
RRNN 

Baja 
intensidad 

Tecnológica 

Media 
Intensidad 
Tecnológica 

Alta 
intensidad 
tecnológica 

Exportaciones 
Totales  

1990 2006 1990 2006 1990 2006 1990 2006 1995 2006 1990 2006 

Argentina 44,1 45, 5 31,2 25,9 11, 8 6,0 10,8 20,1 2,2 2,5 100 100 

Brasil 28,3 31, 5 26,3 24,2 15, 2 9,4 26,3 27,0 4,0 7,9 100 100 

Paraguay 84, 7 70,8 8,7 15,4 5,4 9,6 1,1 2,6 0,0 1,5 100 100 

Uruguay 52,3 51, 0 13,0 21,1 25, 4 18,5 8,7 7,6 0,7 1,7 100 100 
Fuente: CEPAL (2009). 

Aunque a p artir de l a di stribución de l as expo rtaciones po dría concl uirse que  el  caso  
uruguayo es similar al paraguayo, la dinámica innovativa de las firmas (cuestión que se verá 
en e l apartado s iguiente) e s s imilar a  la  de la s firmas a rgentinas, lo  que da  cuenta de la 
existencia de algunos casos exitosos y de mayor potencial de desarrollo de la competitividad 
a partir de l a complejización de l os bienes producidos. Con excepción de estos casos, en un 
estudio reci ente real izado por el PNU D (200 8) s e sosti ene qu e l os proce sos de  ap ertura 
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comercial e  in ternacionalización d e la  p roducción p rodujeron c ambios e n la e structura 
productiva del país que afectaron negativamente a las empresas en su capacidad de innovar. 
Se destaca e n particular el proceso d e extranjerización de empresas,  el que ha retraí do los 
limitados esf uerzos naci onales en I+ D. Estas transformaci ones han teni do como pri ncipal 
consecuencia la fuerte especialización en bienes de  consumo poco di ferenciados e i nsumos 
de uso difundido, que combinan una el evada escala produ ctiva y un uso i ntensivo de 
recursos nat urales. Las concl usiones muestran que a raí z de este proc eso l as industrias 
intensivas en conocimiento no aumentaron su participación en la economía nacional (lo que 
se evidencia aquí también en las exportaciones).  

Otro set de datos que merecen anál isis aparte es el de l as relaciones comerciales entre los  
países d el M ERCOSUR. E n la  t abla 1 .5 s e p resenta la  p articipación d el c omercio c on los 
países d el b loque e n la s e xportaciones e  imp ortaciones t otales. T eniendo p resente la  
interdependencia asimétrica que se produce entre los paí ses de l a región por sus di símiles 
escalasTPF

9
FPT, se o bserva que para el  caso d e las exportaciones la dependencia de Argenti na de 

las ve ntas a Br asil e s n otable ( 17,3 y 3 4,4 de la s e xportaciones e imp ortaciones t otales, 
respectivamente) siendo más marginal la participación de l as ventas y com pras al  resto de 
los paí ses miembro. Para el  caso de Brasi l, los porcentaje s di sminuyen (de hecho  l a 
participación de las exportaciones e importaciones a Argentina se ubican segundas, luego de 
los Es tados Un idos). N uevamente, la  participación d e la s in teracciones c omerciales e ntre 
Brasil y el resto de los países miembro (Uruguay y Paraguay) es marginal.  

El caso de Uruguay se destaca por su fuerte dependenci a de l as i mportaciones desde  
Argentina y Brasil  (45,16% de l as i mportaciones total es), que contra sta con l a baja 
participación de l as exportaciones uruguayas haci a estos países (22,37%). Nuevamente, la 
posición de Paraguay qu eda rezaga da, presen tando porcentaj es mi núsculos en materi a de 
interacción c omercial. Es te úl timo paí s, aunque c oloca el  22 % de sus e xportaciones e n 
Uruguay, los val ores absol utos son menores (d e hecho,  equival en sól o al 0, 54% de l as 
importaciones uruguayas). Las propo rciones respecto de Bras il y Argentina son aún más 
reducidas: mientras que el  8, 84% y 17, 2% de l as exporta ciones total es paraguaya s se  
colocan en Argenti na y Brasi l respectivamente, estos porcentajes sólo equivalen al  1,48% y 
0,32% de las importaciones totales de ambos miembros, respectivamente.  

El caso de  Para guay sigue si endo el  más pr eocupante y  de pendiente d el come rcio 
intrabloque, q ue e xplica c asi la  mit ad de  s u comercio t otal. P or el mo tivo inverso, la  
magnitud d el c omercio brasileño d entro d el M ERCOSUR p one d e ma nifiesto la  ma yor 
inserción brasi leña en el  mundo: aunque l as exportaci ones haci a Brasil  de l os paí ses 
miembros llegan a expl icar el  17% d e las exportaciones totales, éstas repr esentan no más 
del 1 0% de la s imp ortaciones b rasileñas. En tre ambos c asos s e ub ican la  Ar gentina y 
Uruguay, con exportaciones hacia los países miembro cercanas al 20% de las exportaci ones 
totales e importaciones en torno al 30%.  

Tabla 1.5: Participación de las exportaciones e importaciones totales en el comercio 
de los países miembro (Año 2006)* 

% de las exportaciones totales  
 Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total Comercio intrabloque 

Argentina - 17, 3 1,32 2,44 21,06 
Brasil 8,52 -  0,9 0,73 10,15 

Paraguay 8,84 17, 2 - 22,04 48,08 
Uruguay 7,63 14, 74 1,47 - 23,84 

% de las importaciones totales 
 Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total Comercio intrabloque 

Argentina - 34, 4 1,48 0,88 36,76 
Brasil 8,82 -  0,32 0,68 9,82 

Paraguay 12,96 18, 97 - 1,06 32,99 
Uruguay 22,59 22, 57 0,54 - 45,7 

 *Excepto Brasil, donde los datos corresponden al año 2007. 
Fuente: CEPAL (2009). 

                                                 
TP

9
PT Desde luego, no es esperable que las exportaciones desde y hacia Brasil repres enten lo mismo para el 

comercio de  é ste pa ís y e l resto de  lo s miembros, c uando co mo se m encionó, se tra ta d e e scalas 
completamente diferentes. Conclusiones similares se obtienen de comparar al resto. 
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En síntesis, las economías de la región presentan una estructura exportadora sesgada hacia 
la producci ón de bi enes de baj o contenido tecnológi co, lo que i mpacta no sólo en el val or 
agregado de l os bi enes que actual mente se  pro ducen y exp ortan si no además en l as 
posibilidades de al canzar el  desarrollo sostenible. Se observa, sin embargo, un f uerte peso 
del comercio intrazona (con el citado impacto de las escalas) que da cuenta de l a posibilidad 
de i dentificar espaci os do nde l a exi stencia de comerci o consti tuya una pl ataforma para l a 
búsqueda de una mayor complementación productiva basada e n la producción de bi enes de 
mayor contenido de conocimiento. 

La r eciente c risis f inanciera in ternacional h a p uesto d e ma nifiesto la fr agilidad d e l as 
economías, pero tambi én l a necesi dad de pensa r en una estrategi a de d esarrollo nacional 
que incluya la complejización de la estructura productiva. Aunque las estadísticas regionales 
no mu estran a ún e l i mpacto c ompleto d e la c risis f inanciera e n la  e conomía r eal 
(básicamente por l a cercanía temporal), tampoco se espera qu e éste sea eq uivalente al que 
enfrentan lo s p aíses desarrollados o  aquellos má s vin culados a  lo s c iclos d e la  e conomía 
norteamericana, como es el  caso de Méxi co y el Caribe. En c ualquier caso, continuar en l a 
senda d e cr ecimiento y que ésta se combi ne con el  desarrol lo, demandará de esfuer zos 
sistemáticos e n la  me jora d el c ontenido d e c onocimiento q ue lo s p aíses d e la  r egión 
producen y exportan.   

U2.2. La dinámica innovativa de las empresas del MERCOSUR 

Como se ha adelantado en la sección 1.1., los esfuerzos privados en la búsqueda de mejoras 
tecnológicas y organizativas son escasos y aunque entre los países de la región se observan 
algunas especificidades, los cuatro en tramados productivos comparten una  seri e de ras gos 
que l os di ferencian de l os paí ses desarrollados. D esafortunadamente, Para guay no cu enta 
aún con dat os naci onales referi dos a l a conduct a i nnovativa de l as fi rmas si no que l a 
información disponible surge de l a dinámica innovativa de un grupo de fi rmas vinculadas a 
programas de apoyo a la innovación, la exportación o la competitividad en general. Por este 
motivo, se a sume que la  in formación d isponible p resenta un sesgo hacia la s empresas de 
conducta má s procl ive a l a búsqueda  de  i nnovaciones, desarr ollos compet itivos o nuevo s 
mercados y dentro de este grupo ha cia segmento de fi rmas que efecti vamente accedieron. 
No se trata,  por tanto, de una m uestra representati va del  entramado i ndustrial. Sin 
embargo, a fin de i lustrar, al menos en parte,  la dinámica innovativa paraguaya se agregan 
algunos de los resultados. 

Dicho esto cabe acl arar que no es  posible obviar el  impacto de l a evolución macro y de l a 
historia e conómica d e lo s p aíses de  la  r egión. N o e s n ecesario ju stificar e l h echo q ue l a 
inestabilidad macro afecta  las dediciones de i nversión y especi almente las de innovación, lo 
que conduce a l a búsqueda de es trategias de  cort o pl azo, rápidamente capitalizables pe ro 
difícilmente sustentabl es. Di cho de otro modo, l as expectati vas respe cto de l a evol ución 
macro de terminan estrategi as de  cor to pl azo (o desincentivan l as de l argo), l as que  son  
rentables en los privado pero con escasos eslabonamientos y derrames.  

Esta mi sma evolución macro y esta mi sma respuesta mi cro afecta no sól o a l as empresas 
productivas sino t ambién a  a quellas e ncargadas d e b rindar lo s s ervicios a sociados, e n 
particular, las firmas de s ervicios f inancieros. Esto se observa,  por ejempl o, en el  ti po de 
obstáculos que declaran haber enfrentado las empresas. El riesgo inherente de la innovación 
sumado a  la  t rayectoria d e la  r egión c onvierte a l fin anciamiento e n la  p rincipal fa lla de 
mercado. Esta situación limita los fondos a la disponibilidad de recursos propios y el acceso a 
fondos públicos. 

A fin de estu diar la dinámica innovativa de l a región, resulta pertinente analizar al gunos de 
los principales indicadores de i nnovación TPF

10
FPT. Quizá el pri ncipal indicador de i nnovación es el 

de las inversiones realizadas. En el gráfico 1.12 se presenta la relación entre los esfuerzos en 
actividades de i nnovación y el  tota l de vent as de l a industria manufacturera. La pri mera 
                                                 
TP

10
PT En la presente sección se  trabajará con el ú ltimo año disponible para  cada uno de los países de la  

región. En la medida que la Encuesta de Innovación Uruguaya se refieren al año 2006, la paraguaya a 
2004-2006, l a Bras ileña a 2003 y l os dat os para Arg entina al  p eríodo 2003- 2005, s e utilizó la 
información que surge de la Cuarta Encuesta Europea (CIS4), con información respecto de 2004 y no e l 
último dato disponible (CIS5).  
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cuestión que  surge es l a mejor posi ción rel ativa de l as fi rmas brasi leras respec to de las 
argentinas (cuesti ón que ya observada para l os gastos na cionales). Entre l as fi rmas 
argentinas, el gasto en I+D y bienes de capital es notablemente inferior al observado para el 
resto de los países, lo que vuel ve a poner en du da bien la posibilidad de al canzar mejoras 
significativas o  r adicales y la  me dida e n que  l as fi rmas basan su supervi vencia o 
competitividad en factores no tecnológicos (Anlló y Suárez, 2008).  

Las fi rmas b rasileñas, en  cambi o, se presentan mejor posi cionadas, al canzando ni veles 
superiores a l os de al gunos paí ses de mayor desarrol lo rel ativo, tal  e s el  caso de l a 
comparación con el  gasto de l as empresas españolas (1,92% en Brasil  vs. 1,08% entre las 
firmas españolas). Aunque los valores brasileños vuelven a acercarse a lo s de los países de 
la regi ón cuando l a comparaci ón se realiza con las empresas  al emanas o francesas, es  
evidente que l a di námica i nnovativa nacional, el hecho de  exi stir fi rmas gl obales que h an 
radicado sus laboratorios de I+D regionales en este país y una mayor inserción exportadora 
se reflejan en el grado de compromiso de las firmas de este país con la búsqueda de mejoras 
tecnológicas y organizacionales.  

Entre medi o de l os ni veles al canzados por Argenti na y Brasil  se encuentran  l as empresa s 
Uruguayas. Si  se anal iza l a i ntensidad del  gasto, entonces l as fi rmas uruguayas pres entan 
niveles i guales a l os brasil eños (1, 91% en el  caso de Urugua y vs.  el ya c itado 1, 92% en 
Brasil). Sin embargo, la distribución de los esfuerzos vuelve a asimilar a estas firmas al caso 
argentino, concentrándose fuertemente en la adquisición de bienes de capital.  

Aunque no se cuenta con información sobre las empresas paraguayas, la participación de los 
esfuerzos privados en l os gastos naci onales permi te aproximar las siguientes conclusiones. 
Entre las empresas para guayas el  panorama parec ería peor.  El baj o nivel de gasto pri vado 
en ciencia y tecnología (0,9% del gasto total), sumado a una ba ja proporción de gasto total 
(0,63% del PBI), permite sostener q ue la real idad de l as empresas para guayas en ma teria 
de esfuerzos es aún más  grave que e n el  resto de l os países del  MERCOSUR, cuestión que 
resulta consistente con l o observa do en l a secci ón anteri or a parti r de el análi sis de un  
conjunto articulado de indicadores de CyT.   

Gráfico 1.12: Gasto en I+D y Bienes de Capital  como % ventas totales 

0,89
1,08

1,91 1,92

2,81

3,68

Argentina España Uruguay Brasil Francia Alemania

 
UArgentina:U valores acumulados 2003-2005; % s/ ventas totales. (INDEC; 2009b) 
UBrasil:U año 2005; % s/ ventas totales (IBGE; 2007). 
UAlemania, España y Francia:U año 2004; % s/ ventas totales (Eurostat 2009). 
UUruguay U: año 2006 (ANII, 2008) 
UI+D:U gasto en actividades de investigación y desarrollo realizadas dentro de la empresa. 
UBienes de  capital:U gas to en maquinaria y equipo en todos los casos excepto A lemania, E spaña y 
Francia que incluye software.  

Al analizar la composición del gasto, l as firmas brasileñas vuelven a parecer se más al  resto 
de l as empr esas de l a regi ón, entre l as cua les no se observa n di ferencias sustanti vas. El  
gasto en bi enes de ca pital es 3, 7 veces su perior al  gasto en I+D  entre l as empresas 
argentinas, 2, 28 entr e l as brasi leñas, 5, 4 vece s entre l as p araguayas y m ás de  2 0 ve ces 
superior ent re l as fi rmas uruguayas  (Gráfi co 1. 13). D esde luego, estos  datos  no s on 
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sorprendentes, a la luz del atraso tecnológico de los países de la región. Dicho de otro modo, 
si por definición las empresas de países de menor desarrollo relativo son firmas con procesos 
productivos por debajo de la frontera tecnológica internacional, entonces resulta lógico que 
la búsqueda de mejoras tecnológicas se base en el cierre de la brecha. Esto además resul ta 
consistente con el  ya menci onado i mpacto de l a trayectori a macroeconó mica, donde l as 
decisiones de medi ano-largo pl azo resul tan sumamente ri esgosas, mi entras que  l as 
alternativas de corto pl azo (como es el  caso de la i ncorporación de maquinari a y equipo)  
mucho más atractivas y fácilmente capitalizables.  

Gráfico 1.13: Relación entre el gasto en I+D y el gasto en Bienes de Capital 
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UArgentina:U valores acumulados 2003-2005 (INDEC; 2009b) 
UBrasil:U año 2005. (IBGE; 2007) 
UParaguay:U valores acumulados 2004-2006 (CONACYT, 2008) 
UUruguay:U año 2006. (ANII; 2008) 
UAlemania, España y Francia:U año 2004 (Eurostat 2009). 
UI+D:U gasto en actividades de investigación y desarrollo realizadas dentro de la empresa. 
UBsK:U gasto en  maqu inaria y equipo en to dos los casos excepto Al emania, Espa ña y Franc ia qu e 
incluye software.  

También observado previamente, las firmas de la región dan cuenta de una baja cantidad de 
recursos humanos dedicados a las actividades de innovación. En el gráfico 1.14 se observa la 
relación entre recursos humanos en I+D y el empleo total. En este caso (y de forma 
consistente con l o observado en l a sección 1.1.), las empresas  brasi leñas vuelven a quedar  
rezagadas e n térmi nos de canti dad pero primeras dentro  de l a regi ón resp ecto de l a 
disponibilidad de recursos financieros de esos trabajadores. Es decir, mientras que las firmas 
argentinas presentan una mayor dotación rel ativa de empleo en I+D, la proporción de gasto 
por empleado (es decir, la disponibilidad de recursos) es mucho menor qu e entre l as firmas 
brasileñas, menor aún entre l as ur uguayas. Así, puede sost enerse que el tamaño de l os 
laboratorios entre l as fi rmas brasi leñas es mayor (y por tanto mayor es la escal a). No es  
posible afirmar cuál es más eficiente en la búsqueda de innovaciones aunque es evidente que 
la di sponibilidad de recur sos det ermina qui zá el  t ipo de proyecto que se i mplementa (o el  
abanico de proyectos sobre el que puede elegirse).  Desde luego, el peor de los escenarios es 
el que se observa para las empresas uruguayas, con bajo gasto y baja dotación de recursos 
humanos. 

Como se menci onara, este ti po de co nductas i nnovativas (o n o i nnovativa en absol uto), 
explica la elevada tasa de innovadoras y el escaso alcance de las innovaciones. Dicho de otro 
modo, si  e l gasto en I+D  el baj o entonces tambi én será baj a l a dotaci ón de recurs os 
humanos totales dedicados a estas actividades. Las innovaciones, por tanto, son el resultado 
de l os esfuerzos despl egados en l a adqui sición de maqui narias y equi po. Este ti po d e 
actividad conduce casi  automáti camente a generar  i nnovaciones de proceso  y en casos en 
que el salto tecnológico es alto, también de productos. Sin embargo, puesto que se trata de 
tecnologías más o meno s difundidas, el alcance de la novedad será reducido y la posibilidad 
de pat entar la innovación casi  inexistente. Esto e s justamente  l o que se concl uye de los 
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indicadores presenta dos en el  gráfi co 1. 15: una  t asa de i nnovadoras super ior a la de los  
países desarrollados pero una tasa de patentamiento notablemente inferior. 

Gráfico 1.14: Recursos humanos en I+D y gasto por empleado* 
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* Gasto en I+D interna como % de las ventas totales / RRHH en I+D como % del empleo total, 
personas físicas / Gasto en I+D s/ empleo I+D, en miles de dólares corrientes. 
UArgentina:U año 2005 (INDEC; 2009b). 
UBrasil:U año 2005 (IBGE; 2007).  
Uruguay: año 2006 (ANII; 2008). 
Alemania, España y Francia: año 2004 (Eurostat 2009). 

En este cuadro tambi én se observa que las empresas brasileñas vuelven a destacarse entre 
las firmas de la región por la tasa de patentamiento. Al respecto, y r etomando lo señalado 
anteriormente en cuanto a la di sponibilidad de  recursos de l os empl eados en I+D , este  
mayor nivel de esfuerzo  por empleado (el  que ad emás se encuentra concentrado entre un 
grupo reduc ido de emp resas) perm ite ahora sí suponer q ue el  ti po de acti vidades 
desarrolladas por est as f irmas es de  mayor compl ejidad tecnol ógica (y por tanto,  con  
mayores pro babilidades de al canzar resultados patentabl es). Sin embargo, no es posible 
desconocer el hecho que gran parte de las patentes se explican por la actividad de las firmas 
de mayor tamaño (muchas de el las transnacionales) por l o que este i ndicador puede estar 
siendo distorsionado por la solicitud de patentes de bienes desarrollados en la casa matriz o 
en otra filial.  

El caso de Paraguay merece una acl aración aparte. El el evado porcentaje de fi rmas c on 
innovaciones de producto o proceso responde al  ya mencionado sesgo de la muestra. Como 
se explicara, el panel surge de un grupo de firmas que accedió a programas de fomento, por 
lo que es es perable una mayor proporción de fi rmas con resul tados exitosos respecto de los 
resultados observados para el  resto de l os paí ses, donde l os porcentajes surgen del  panel  
total de empresas.  

De lo presentado se desprende que la dinámica innovativa de los paí ses de la región puede 
resumirse de  l a si guiente forma: las empresas presentan un reduci do ni vel de esfuerzos  
(humanos y monetari os), los que a s u vez se enc uentran sesgados haci a la adquisición de 
bienes de capital. Esto da l ugar a l a consecución de innovaciones básicamente de proceso y 
de l imitado alcance respecto de su novedad.  El  impacto de este tipo de i nnovaciones suele 
apreciarse a partir de la reducción de los costos (competencia por precio) y el incremento en 
la productividad por ocupado (a partir de menores requerimientos de calificación y salarios). 
La falta de novedad internacional da cuenta de la escasa competitividad vía innovación y la 
dependencia del  consum o i nterno co mo fuente de subsi stencia. Este consumo i nterno, de 
baja sofi sticación, permite que l as firmas subsi stan con prod uctos y proc esos de me nor 
complejidad tecnol ógica al  mi smo ti empo que  l a poca compl ejidad de l a demanda actúa 
como desincentivo a la búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales.  
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Gráfico 1.15: Resultados de la innovación 
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Argentina: año 2005, % s/panel total (INDEC; 2009b). 
Brasil: período 2003-2005, % innovadoras s/panel total. % de empresas que solicitaron patentes s/ 
total innovadoras (IBGE; 2007). 
Paraguay: período 2004-2006, % s/panel total (CONACYT, 2008) 
Uruguay: período 2004-2006, % s/panel total (ANII; 2008). 
Alemania, E spaña y  F rancia: año 2004,  innovaciones de product o o proc eso pr incipalmente 
desarrolladas por la empr esa o el grup o empr esario, % s/pa nel total. % de empresas qu e 
solicitaron patentes s/ innovativas. (Eurostat 2008) 

Evidentemente, aunque los países de la región comparten si militudes, se o bservan también 
fuertes heterogenei dades i ntra-bloque. Cual quier ranki ng sobre con ducta i nnovativa 
colocaría a l as firmas brasileras en un  aislado primer puesto, con altos niveles de esfuerzos 
no sólo en I +D y bi enes de capi tal s ino además en ingeniería y capaci tación. Por ej emplo, 
mientras que las firmas argentinas destinan 0,08% de las ventas a acti vidades de ingeniería 
y di seño industrial y 0 ,02% a acti vidades de ca pacitación, las fi rmas brasil eras invierten 
0,37% (cuatro veces más) a i ngeniería y 0,05% a capacitaciónTPF

11
FPT. En este ranking seguirían 

las f irmas a rgentinas, aunque segui das de c erca por l as ur uguayas. Ambos grupo s de 
empresas se desta can por l a dotaci ón de r ecursos humanos en i nnovación (aunque c on 
menor gasto  por empl eado respecto de Brasi l) y por mayores tasas de fi rmas innovadoras 
(aunque nuevamente, l as empresa s brasi leras presentan una mayor cantidad r elativa de 
solicitudes de patentes).  

Al igual que en el apartado anterior, y aunque se dispone de i nformación estadística parcial 
respecto de l a conducta i nnovativa de l as empresas paraguayas, este gru po se ubi caría al  
final del  ranki ng, lejos de Argenti na y Uruguay, con fi rmas de esca so di namismo, baja  
dotación de recursos humanos y escasa tasa de patentamiento: a modo de ejemplo, en 2005 
sólo se sol icitaron en Paraguay 265 patentes (24 si se considera únicamente a la solicitudes 
de residentes)TPF

12
FPT, esto en un contexto de escaso ga sto privado podría explicarse más por el  

patentamiento d e in novaciones r ealizadas e n e l e xterior o  e l r esultado d e la  in vestigación 
científica que por el desarrollo de innovaciones al interior de la firma. 

2.3. Estrategia de competitividad y proyecciones 

Siguiendo con el  esquema de análi sis de l a sección anteri or, se pretende ahora abordar  la  
dinámica de l as fi rmas a partir de l a integración de l os d istintos i ndicadores presentado s. 
Para ello, se analizará la evolución de dos variables: el gasto en innovación respecto de las 
ventas, la dotación de recursos humanos en I+D. 

La hipótesis que se pretende probar es la siguiente: si el nuevo perí odo de crecimiento que 
se iniciara hacia fines de la década pasada/principios de la actual y se prol ongara con mayor 
o menor i ntensidad hasta el  presente (o al  menos hasta el  año del  úl timo dato disponible) 
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generó no s ólo la reactivaci ón de l a i ndustria s ino además una mejora en l a conducta  
innovativa d e l as fi rmas, entonces a pesar de l os bajos ni veles rel ativos d e esfuerzos en 
innovación, la tendencia debería de presentar señales positivas. En otras palabras, la mejora 
en l os cond icionantes m acroeconómicos y la ex pansión de la acti vidad producti va han 
disparado l a búsque da de mejoras c ompetitivas, sustentables y acumul ativas capace s de  
sostener el ni vel de acti vidad empre sarial más all á del  ti po de cambi o o el preci o de las 
commodities. A sí, si  la hipótesis fue ra ci erta, entonces a pe sar de pres entar reduci dos 
esfuerzos en  i nnovación, éstos  d eberían ser creci entes. D esafortunadamente, l a evi dencia 
sintetizada en la Gráfico 1.16 sugiere todo lo contrario. 

Teniendo en cuenta que el año de referencia (2000/2001) coincide con un año de recesión en 
Argentina y Uruguay y de crecimiento en Brasil, se observa que hacia 2005-2006 los niveles 
de gasto no habían recuperado los valores de principio de si glo. Aunque podría sostenerse 
que lo  que se  observa es u na r eversión de la  t endencia p revia ( el c ambio de s igno en l a 
tendencia entre 2002/2003 y 2 005/2006) los esfuerzos en i nnovación anali zados de forma 
conjunta (estructura, i ntensidad y dotaci ón de recursos humanos) parec en i ndicar que el  
crecimiento de l a acti vidad no ha si do acompaña do por una mayor di námica innovativa y 
esto es más acentuado en la industria argentina, que presenta los menores niveles de gasto 
relativo. 

La baja proporci ón de esfuerzos en innovaci ón d a cuenta del  escaso compromi so de las 
firmas con la búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales. Aun cuando las ventajas 
de l a i nnovación se encuentran sobradam ente demostrada s, l as empresas optan por 
esquemas de competi tividad diferentes. Esto con duce a una  estructura productiva q ue, 
aunque rentable en lo privado, no es sustentable (ni deseable) en lo social. La situación se 
torna más preocupante cuanto se pone esta si tuación en un pl ano más gl obal. Es esperable 
que, para mantenerse en  el mercado, l a firma invierta al menos tanto como sus pri ncipales 
competidores (sea para mi nimizar c ostos sea para maxi mizar rentas). Si el n ivel de 
inversiones es menor, entonces o bi en las firmas de la región se encuentran compitiendo en 
mercados de bajo dinamismo o bien basan su competi tividad en el resguardo que supone el 
tipo de cam bio, el  precio rel ativo de l a mano de obra,  l a existenci a de mecanismos de 
comercio preferencial intrabloque o alguna combinación de ellos.  

 
Gráfico 1.16: Evolución de los esfuerzos en innovación (%) 
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Los anál isis de mayor profundi dad reali zados a n ivel nac ionalTPF
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que permi te rechazar la hi pótesis pl anteada (aunque tambi én aceptar que exi sten 
excepciones). En el caso de Brasil y Argentina, se sostiene que la cantidad de firmas con una 
estrategia ba sada en  l a competi tividad ví a di ferenciación de producto es  ex tremadamente 
reducida y que l o que parecen predominar son l as conductas  cortoplacistas basadas en l a 
reducción de costos, el aprovechamiento del tipo de cambio y la explotación de las ventajas 
comparativas estáti cas. En Uruguay, se sosti ene que es sor prendente el número de fi rmas 
que no  cue nta con re cursos humanos de  for mación profesi onal y que el  proc eso de  
extranjerización de empresas de la década pasada ha profundizado un modelo de explotación 
de recursos naturales si n mayores pretensi ones de aumento del  val or agregado d e los 
bienes.  

Mirando a la región como un todo, Brasil parecería ser el país que presenta la estructura más 
dinámica en términos innovativos, el que mayores beneficios ha l ogrado capitalizar a parti r 
del proceso de atracción de i nversión extranjera directa –IED- (logrando, por ejempl o, que 
firmas globales instalen los centros regionales innovación en este país) y donde el proceso de 
expansión económica se vio acompañado de l a transnacionalización de capi tales brasileros y 
la ma yor inserción e xportadora de la s fir mas lo cales. P ersisten, s in e mbargo, los 
tradicionales desequilibrios s ociales e  in equidad d istributiva que han caracterizado a  Brasil 
durante las últimas décadas. 

Aun en este escenari o poco al entador, la evidencia discutida también sugiere que exi sten 
firmas que e scapan a esta dinámica viciosa (donde las empresas no i nnovan por l a escasa 
exposición a mercados dinámicos y la escasa exposición a mercados dinámicos se debe a que 
las firmas no innovan). En los cuatro países existen firmas con elevados y continuos niveles 
de esfuerzos  i nnovativos (en recursos humanos y f inancieros) y con una  estrategi a que 
combina la  generación in terna c on la  a dquisición e xterna de c onocimiento. Es te t ipo d e 
conductas, o bservadas m ás cl aramente tanto en Brasil como en Argenti na, se asoci an a 
firmas con mejor perfor mance en  ventas y exportaciones, con mayores salarios y m ayor 
calificación d e l a mano d e obra y con trama má s densa de i nteracciones con el  s istema 
nacional de i nnovación. Estos grupos  se componen de fi rmas de di ferentes tamaños y  
sectores y p ermiten sost ener que aú n en un contexto d e i ncertidumbre macro, i ncentivos 
contrarios a la innovación y de trayectorias poco virtuosas es posible encontrar firmas donde 
la i nnovación es el centro  de  l a estrat egia. Ponen de mani fiesto tambi én que el  model o a  
seguir difícilmente pueda ser el de los países desarrollados.  

A partir de l os indicadores presentados no cab e duda que la industria manufacturera d e los 
distintos países que com ponen el  MERCOS UR se  h a r ecuperado lu ego d e la s c risis d e la 
década pasada. Tampoco cabe du da que la crisis financiera internacional habrá de dejar su 
marca en las economías de la región. El aprovechamiento de la devaluación y sostenimiento 
de un tipo de cambio competitivo no son, desde luego, conductas despreciables sino que, por 
el contrario, parece la respuesta lógicas de cualquier empresario capitalista. Sin embargo, no 
es sufi ciente si  se prete nde i niciar u n sendero de desarrol lo. Desde el  Estado, l a cl ave 
parecería estar en l a generación de i ncentivos a l a innovación pero no ya desde una ópt ica 
general si no tracci onando estrat egias de i nnovación que conduzcan a una  competi tividad 
basada en el  incremento continuo del  contenido de conocimiento de l os bienes y servi cios. 
Así, e l d esafío p ara la  p olítica p ública e s entonces ge nerar in centivos que pe rmitan 
multiplicar conductas innovativas virtuosas y generar mayores derrames y sinergias. 

3. El rol del sector público  

3.1. El estado y las fallas de mercado 

Usualmente, los beneficios de la innovación sólo acontecen l uego de superar los obstáculos 
que s uponen lo s a ltos c ostos in iciales, lo s largos p eríodos de  retorno y la s e conomías d e 
escala, de encadenamientos, de complementariedades, de asociatividad y de infraestructura. 
La i ntervención del  gobi erno es,  consecuenteme nte, muy importante c omo promotor y 
facilitador de l cambi o tecnol ógico, especi almente en paí ses de menor d esarrollo rel ativo, 
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donde las fallas de mercado nublan la relación costo-beneficio en el  mediano y largo plazoTPF
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(Lugones et al., 2006). 

En los países de la región, la primera cuestión que surge cuando se analiza el compromiso de 
las autoridades públicas con l a innovación es la fuerte declaración de intereses. Desde hace 
más de una década, estos países cuentan con leyes y programas que colocan a la innovación 
en el  centro de l a estrategia nacional. Estos pl anes sostienen la necesi dad de generar una 
estructura productiva dinámica y un complejo de CyT capaz de dar res puesta no sól o a l a 
demanda de las empresas sino también a los requerimientos de información y conocimiento 
necesarios para el desarrollo social. Este el caso de la Ley de Innovación en Argentina, Brasil 
y Paraguay y el  reci ente Pl an Estra tégico Ci encia, Tecnol ogía e Innovac ión (PENTI) en 
Uruguay. 

La preocupación estratégica se evi dencia también en el  nivel  de gasto pú blico en CyT,  que 
supera por un ampli o margen al  que real izan las empresas , es deci r, e l gobi erno e s el  
principal actor en el  financiamiento. Durante l os últimos años se han veni do incrementando 
significativamente los fondos públicos, con instrumentos especiales para el desarrollo de tres 
aspectos cl ave del  proceso i nnovativo: l os esfuerzos de l as empresas , la oferta de 
conocimiento y l a asoc iación entre ambos grupo s. Luego de  más de do s déca das de  
esfuerzos p úblicos ( con c iclos d e e xpansión y c ontracción a sociados a  la  e volución d e la s 
cuentas fi scales) aunqu e l os fondo s públ icos no parec erían haber  gen erado un  ef ecto 
crowding out (des plazamiento de l a i nversión pri vada), tampo co parec erían tracci onar de 
forma sufi ciente l a i nversión pri vada, como sí  sucede en  l os pa íses industrializados (Porta, 
2008). 

Respecto de lo fondos alocados en la generación de conocimiento, los países de la región 
parecen ha ber si do rel ativamente exi tosos en l a generaci ón de i nstituciones de renombre 
internacional, u bicadas en n iveles c ercanos a la  frontera in ternacional y  a ltamente 
especializadas. Se observa también un notable desarrollo de las tradicionales instituciones de 
CyT (los institutos de tecnología agropecuaria e industrial) con fuertes enraizamientos locales 
(este es el caso de l as dependencias regionales del INTA en Argentina, EMBRAPA en Brasil y  
el INIA en Uruguay, por ejempl o) y con capacidad de dar respuesta a l as demandas locales 
de conoci miento especí fico. Como se observó, el  desafío pare ce estar más  en generar los 
encadenamientos y vinculaciones que en procurar mejorar la oferta de conocimiento.  

Otro aspecto  importante son las fallas de coordinación que se  producen en los organismos 
públicos en general (Lug ones y S uárez, 2006) . A  pesar de l a creaci ón de organi smos 
supraministeriales y de equipos de trabajo y coordinación, el sistema de programas, políticas 
e i nstrumentos de cada país si gue siendo un congl omerado de i nstituciones, centros y 
dependencias con escasa o nul a ar ticulación de pol íticas o estrate gias. El  éxi to de las 
políticas p úblicas e s fu ertemente de pendiente d e la  a rticulación d e la s a cciones d e las 
distintas dependenci as gubernamentales a l as que  responden l os organi smos, aspecto que 
no necesariamente se resuelve mediante la creación de estructuras de “aglutinamiento”. En 
esta l ínea, en todos l os países se obs erva que dur ante la última década ha habido intentos 
por sol ucionar este pro blema a través de,  po r ejempl o, la creaci ón o modi ficación de  
instituciones específicas como el  Gabinete Ci entífico-Tecnológico (GACTEC), el  Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovaci ón Productiva (MinCyT), en Argen tina; la Agencia Nacional de 
Investigación e Innovación (ANII) y l a Dirección de Innovación, Ciencia y Tecnología para el  
Desarrollo (D ICyT) en Uruguay; el  Mi nisterio de Ci encia y Tecnol ogía (MCT) y l a A gencia 
Brasilera para el Desarrollo Industrial (ABDI), en Brasi l; y el  Consejo Naci onal de Ci encia y 
Tecnología (CONACYT), en Paraguay. Los resultados aún no par ecen ser los esperados y el 
conjunto de pol íticas e instrumentos s igue respondiendo a estrategi as desart iculadas. Cabe 
destacar, si n embargo,  que el  A NII en Uruguay parecerí a estarse cons tituyendo en la 
excepción a esta afirmación y que su “falta de éxito” responde en realidad a la imposibilidad 
de evaluar el impacto dada su reciente creación. 

Esta s ituación e s q uizá más a cuciante e n Br asil, d ada la  d escentralización d e la  p olítica 
industrial. Aunque el  ac cionar conju nto (aunque super puesto) del  gobierno federal  y  l os 
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gobiernos es taduales red undó en una fuerte atracci ón de l a I ED, entre los resul tados se  
observa también que las políticas descentralizadas implicaron, en muchos casos, guerras de 
incentivos entre los distintos estados para atraer las inversiones (Christiansen et al.; 2003). 
Los incentivos relacionados a l a provisión de infraestructura física y soci al en al gunas áreas 
para atraer empresas multinacionales fueron más efectivos que l as exenciones impositivas, 
ya que est as úl timas afectaron el  bal ance fi scal de muni cipios y es tados si n una 
contrapartida si milar en los i ngresos públ icos ví a mayor acti vidad económi ca. S e observó  
también l a dupl icación de i ncentivos e i ncluso contradi cción entre o bjetivos busca dos 
(Lugones y Suárez, 2006).  

Otra de las fallas son las que surgen de los problemas de aprobiabilidad del conocimiento. Un 
sistema e ficiente de  p rotección d e la  p ropiedad in telectual es imp rescindible p ara el 
desarrollo de adelantos tecnológicos, en especial, para aquellos sectores donde la generación 
de conocimiento demanda de fuertes inversi ones (por ej emplo, la industria química). Sin la 
posibilidad de proteger la innovación no habría incentivo a llevar a cabo esfuerzos e i ncurrir 
en gastos  y ri esgos, po r l o que es  necesari o l a pres encia del  gobi erno cubri endo esta 
importante fall a de mer cado. Haci a 1990 l os paí ses de A mérica Lati na modi ficaron l a 
legislación en cuanto a la proyección de la propiedad intelectual en sintonía con una mayor 
adhesión a los tratados y normativas internacionales. El resultado en este caso parece haber 
sido más ex itoso: l a proporci ón de f irmas que decl araron que el  si stema de propiedad 
intelectual consti tuía un o bstáculo a l a i nnovación no supera el 5%.  Desde luego, también 
esto puede explicarse porque una proporción muy baja de fi rmas declaró haber solicitado al 
menos una patente.  

3.2. Políticas e instrumentos de promoción para empresas 

Las en cuestas de  i nnovación tambi én ofrecen una buena  base  para  avanzar e n l a 
comprensión de los obstáculos a la innovación y, por tanto, al rol de las políticas de fomento. 
Aunque su eval uación escapa a l os objetivos del  presente documento (porque tal  temáti ca 
será tratada  en el  capí tulo 2, el  análi sis de l as empresas  que han accedi do a e stos 
instrumentos tambi én p ermite aproximarse a l a medida en que estos  i nstrumentos es tán 
sirviendo de mecanismos es superación de los obstáculos.  

Entre l os obstácul os más frecuenteme nte señal ados por l as fi rmas se encuentran l os  que 
surgen de l as denomi nadas fal las de mercado, do nde el  acce so al  fi nanciamiento se si túa 
entre los p rimeros lugares en materia de lim itantes. O tros obstáculos, en cambio, podrían 
asociarse más a l as ya menci onadas cuesti ones macroe conómicas y otros a l as 
características de las firmas en particular. En efecto, como puede observarse en la tabla 1.6, 
en el  pl ano macroeconómico se destaca el  hecho que el  80% de l as fi rmas brasi leñas 
declararon que el  costo de i nnovar consti tuía un factor de importanci a media y al ta al  
momento de embarcarse en estas actividades (obstáculo también señalado en el plano micro 
como ri esgo de i nnovar por el  75% de l as e mpresas). T ambién entre l as empre sas 
brasileñas, la escas ez de per sonal capaci tado se  i dentificó como un obstá culo i mportante 
(para el 48% de las firmas), cuestión coincidente con la menor dotación relativa de recursos 
humanos a nivel nacional.  

En el plano meso o de mercado, entre 2 y 6 de cada 10 fi rmas, en todos países, señalaron el 
acceso al  financi amiento como un o bstáculo de i mportancia medi a o a lta y, como  es  
esperable, casi  1 de  ca da 2  empr esas uruguay as señal ó q ue el  tamañ o de  merca do 
(reducido) c onstituía un  obstácul o al desarrol lo de i nnovaciones. Entre l as empres as 
argentinas, en cambi o, los obstácul os presentan u na frecuenci a de res puesta si milar, sól o 
destacándose los ya mencionados problemas de financiamiento. 

Para el  caso de l as empresas para guayas, resul ta ll amativa la repeti ción de frecuenci as 
elevadas pa ra todos l os obstácul os consul tados. Estos resul tados, si n embargo, son 
consistentes con las deficiencias señaladas anteri ormente sobre este paí s, tanto en mat eria 
de esfuerzos como de dinámica del sistema nacional de innovación.  
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Tabla 1.6: Obstáculos a la innovación* 
Indicador Arg Bra Par Uru 

Insuficiente información sobre mercados 3,9 31 64 14 

Insuficiente información sobre tecnologías 4,1 36 61 11 

Falencias en las políticas públicas de CyT 19,6 Sd 63 19 
Escaso desarrollo de las instituciones 

relacionadas con CyT 
15,5 Sd 65 16 

Infraestructura física 10,4 Sd 54 10 

Sistema de propiedad intelectual 5,3 Sd 52 3 

Macro y 
metaeconómicos 

Costo de innovar Sd 80 Sd Sd 

Reducido tamaño del mercado 16,7 Sd 67 45 

Estructura del mercado 15,4 
24 
a 

66 Sd 

Escaso dinamismo del cambio tecnológico del sector 14 Sd 58 13 

Dificultades de acceso al financiamiento, 31 57 65 20 
Escasas posibilidades de cooperación con otras 

empresas/instituciones 
14,5 30 62 15 

Mesoeconómicos o 
de mercado 

Facilidad de imitación por terceros 13,6 Sd 60 15 

Escasez de personal capacitado 17,4 48 72 30 

Riesgo de innovar(a) 10,5 75 58 16 Microeconómicos 

Período de retorno 16 Sd 65 25 
* Argentina: Año 2005. % de empresas que asignaron importancia alta s/panel total (INDEC; 2009b). 
Brasil: Período 2003-2005. % s/ innovadoras. (a) Falta de respuesta de los consumidores (IBGE; 2007). 
Paraguay: pe ríodo 2004-2006, % d e empresas que  asi gnaron importancia media y alta s/ panel total 
(CONACYT, 2008) 
Uruguay: Pe ríodo 2004- 2006, % d e em presas que asignaron importancia al ta, s/ innovativas (ANII; 
2008). 

En el plano macro, en l a tabla 1.6 puede observarse también que en A rgentina, Uruguay y 
Paraguay (d onde exi sten datos),  al rededor d el 20% de l as empresas (6 0% para el  caso  
paraguayo) señalaron c omo u n o bstáculo a  la  i nnovación los p roblemas e n la s p olíticas 
públicas de CyT y el escaso desarrollo de las instituciones relacionadas con la CyT. Respecto 
de esto último, los valores resultan consistentes con la falta de cooperación observada en la 
sección 1 pero no parecen ser suficientemente altos como para sostener que el problema en 
la vinculación se encuentra en la imposibilidad que encuentran las empresas para vincularse. 
Dicho de otro modo, no es posible sostener que las firmas desean vincularse pero no pueden 
hacerlo (sea por probl emas burocráticos, de ti ming o de l enguajes) o al  menos esta pod ría 
ser la explicación al 15% de los casos. Para el 85% restante, o bien no hubo problemas en la 
vinculación (algo poco probable dadas las tasas de cooperación) o bien esta no es relevante 
o no ha estado entre las actividades de las firmas. Esto ú ltimo es quizá la explicación que 
parece más plausible a la l uz de l os análi sis nacional es y de diversos est udios regi onales 
sobre vinculaciónTPF

15
FPT: por motivos asociados a la complejidad tecnológica de lo que se produce 

vs. lo  que se investiga, por la forma en que se evalúa la carrera c ientífica (evaluación por 
inventario de publ icaciones y en menor medi da por acti vidades de ext ensión) y p or l a 
dinámica competitiva de las firmas. 

Ahora bien, cómo contri buyen los programas públicos a su perar estos obstáculos. Como se 
ha señal ado en di versas oportuni dadesTPF

16
FPT, no es espera ble –ni desea ble- que todas l as 

empresas accedan a prog ramas de fomento a l a innovación. Por el  contrario, el obj etivo de 
estos programas es generar efectos “c rowding-in” y derrames para que la tracción generada 
en una empr esa de lugar a l a búsqueda de innovaciones y el  aumento de l os esfuerzos en 
otras. Aunque este tema será tratado en profundidad en el capítulo 2, vale aquí realizar un 
breve análisis de los resultados que surgen de las encuestas de innovación.  

Lo que se observa a partir de los datos de las encuestas es que la proporción de l os gastos 
en i nnovación que fue fi nanciada por  programas  de fomento es si gnificativamente baja en  
Uruguay y Argentina y notablemente superior en Brasil. En efecto, mientras que en Uruguay  
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y A rgentina el 2% y 1,4%,  respe ctivamente, de  l os  fondos total es i nvertidos por las  
empresas provenían de programas e  i nstrumentos de apoyo,  en Brasil  e se porcentaj e 
asciende a 3,5%. Sin embargo, si  se hace una l ectura de tipo dinámica y se compar an los 
datos a la luz de l os esfuerzos totales en i nnovación surgen algunas preguntas que podrían 
indicar efectos distintos.  

Para el  caso  de A rgentina, y tal  como pued e obs ervarse en el Tabl a 1. 7, el  peso d e l os 
fondos públicos d isminuye en té rminos relativos pero no en términos absolutos, lo  que se 
explica por e l incremento notable de los gastos totales en i nnovación (49,6%), que supera 
también el  incremento d e las ventas (que fue d el 31,7%). Los  porcentajes  resul tantes (de 
gasto resp ecto de l as ventas y de fondos públ icos respec to del  gasto) muestran una 
capacidad de tracci ón mayor en 2 005, l a que  podrí a ser  el  resul tado tambi én de l a 
contribución del sector público en 2004.  

Tabla 1.7: Esfuerzos en innovación y acceso a fondos públicos 

AI Ventas AI/Ventas 
AI financiadas con 
Fondos Públicos 

Fondos / AI 
 

Mill. de 
U$S 

var. 
% 

Mill. de 
U$S 

var. 
% 

% 
var. 
% 

Mill. de U$S var. % % 
var. 
% 

Argentina 
2004 1. 102 98.290 1,12 21 1,9 
2005 1. 648 

49,6 
129.436 

31,7 
1,27 

13,6 
23 

10,2 
1,4 

-26,3 

Brasil 
2003 7. 499 302.728 2,48 928 12,4 
2005 13. 855 

84,8 
494.107 

63,2 
2,80 

13,2 
485 

-47,7 
3,5 

-71,7 

Uruguay 
2003 131 - - 0,5 0,4 
2006 221 

68,8 
10.051 

- 
2,20 

- 
4,4 

744 
2 

400 

Argentina: Años 2004 y 2005 (INDEC; 2009b). 
Brasil: (IBGE; 2003 y  2007). 
Uruguay: El financiamiento público corresponde a l os promedios de los períodos 1998-2000 y 
2000-2003 (DINACyT, 2001; DICyT, 2006). 

En Brasil, el resultado es, sorprendentemente, el opuesto. Aunque la cantidad de em presas 
que accedi eron a fondos  públ icos au mentó notabl emente en los úl timos a ños, los fon dos 
públicos en valores absolutos caen (47,7%) y el  incremento en el gasto total conduce a que 
la caída relativa sea aún mayor (71,7%). Las empresas que m ás se ben eficiaron del apoyo 
del gobierno fueron las más grandes (con más cantidad de empleados) y los programas más 
usados fu eron a quellos d irigidos a l f inanciamiento d e la s c ompra de ma quinaria y 
equipamiento. En este contexto,  la relación entre el  gasto en i nnovación y l as ventas crece, 
lo que da cuenta bi en de una mayor capacidad de tracción de los i nstrumentos en 2005 (vs. 
una pobre capacidad en 2003); bien la independencia del gasto privado respecto del acceso 
a fondos públi cos (en est e caso l as vari aciones en l os montos no están cor relacionadas) o 
bien de un impacto de tipo crowding-out de los esfuerzos públicos para ejecución privada.  

Estos hal lazgos son consistentes co n l o observa do en l os a nálisis nac ionales, donde  se  
destaca la existencia de instrumentos y programas donde se duplican esfuerzos, superponen 
herramientas e incl uso contradicen objetivos. Sin embargo, también resultan sorprendentes 
en tanto se trata de un país con un fuerte desa rrollo de l a banca públ ica especializada en 
desarrollo industrial (tal  es el  caso del  Banco Nac ional de Des arrollo Económico y Soci al) y 
dada la difusión y cuantía de los Fondos Sectoriales de Ciencia y Tecnología. Probablemente 
se deba a la forma en que es respondida la encuesta (fondos públ icos vs. fondos privados) y 
a su repres entatividad respec to de l a pobl ación alcanzada por l os fondos públ icos. En 
cualquier caso,  y a pesar  de l a caí da en el  porcen taje (de 12,4% a 3,5%) es el  paí s c on 
mayor propo rción de esfuerzos rel ativos (3, 5% vs. el  1, 4% en A rgentina y el  2% en 
Uruguay)  y sus esfuerzos absolutos equivalen a 17 veces los fondos aportados por el estado 
argentino y 266 vec es los del  estado uruguayo. Nuevamente, dadas l as indivisibilidades de 
los proyectos de innovación, queda claro por qué Brasil presenta una performance superior a 
la de sus países vecinos. 

En Uruguay el  tipo de análisis que puede hac erse es más acotado, en especial porque no se  
cuenta con información respecto de las ventas. Se observa que, contrario a lo que se sucede 
en Brasil y  A rgentina, la participación de lo s fondos públicos aumenta notablemente en tre 
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uno y otro p eríodo (400%) siendo aún mayor el  aumento en términos absolutos (744%)TPF

17
FPT. 

En gran part e, este aum ento porcent ual si gnificativo responde  tambi én a que el  punto d e 
partida resulta muy i nferior al  registrado en los otros dos países, lo que con duce a que en 
2006 la participación del gasto público uruguayo se acerque más a la participación registrada 
en A rgentina y Brasil  (1 ,4% y 3, 5%, respecti vamente). Pue sto que no se cuenta c on 
información sobre venta s para el  perí odo 2004 -2006 no es posi ble extraer mayores 
conclusiones (o apr eciaciones) respe cto de  l a capaci dad de tracci ón de  l os progra mas 
públicos.  

3.3. El estado y la formación de recursos humanos 

Otro de l os aspectos a sociados a la i ntervención del  estado en l a superaci ón de l os 
obstáculos que enfrentan las firmas en el marco del proceso innovativo tiene que ver con las 
inversiones en formación de recursos humanos. Vale destacar que entre el 17% y el 30% de 
las fi rmas -70% en el  ca so de Para guay- señal aron que l a escasez de personal cali ficado 
resultaba un obstácul o de i mportancia el evada. Como se ha o bservado en  l a secci ón 1 , la 
formación de  personal  cali ficado prese nta un fuert e sesgo haci a l as c iencias soci ales, p or 
sobre las carreras ingenieriles y tecnológicas. En este sentido, aunque el esfuerzo público en 
materia de educación es  notabl e ( destacándose el caso de l a educa ción públ ica, li bre y  
gratuita en Argenti na), parecería ser menor (o i nsuficiente) la atención prestada al  tipo de 
calificaciones que se requieren para la industria (o que sería deseable se demanden). En este 
sentido, algunos autores han destacado la necesidad de generar  instrumentos que ori enten 
la deci sión de l os estudi antes res pecto de  l as ca rreras d e grado ( López, 2007). En e ste 
sentido, e l e squema de contenidos de  la s e scuelas me dias e in iciales y l a d inámica de 
formación y aprendizaje resultan elementos clave. 

En Argentina, por ej emplo, el deterioro de la educación pública, la falta de actual ización de 
las currículas y programas de formación inicial y secundaria ha conducido a un deterioro en 
el nivel  de conoci mientos medios en aspectos tan bási cos como el ementales como son l as 
matemáticas y las c iencias natural es (Lugones y Porta et al. ; 2008).  A sí, es bastante  
evidente que  si n una adecuada form ación en est as áreas de l a ci encia e s di fícil que l os 
estudiantes opten masivamente por seguir carreras afines.  

A fin de presentar la situación relativa de los países de la región en materia educativa pre-
universitaria, e n la tab la 1 .8 se  s intetizan algunos re sultados d e la e ncuesta PI SA 2 006 
(OECD, 2007)  para los niveles 1 y 5, siendo el nivel 1 aquel correspondiente al comprensión 
mínima y s encilla y a  la s a sociaciones s imples y e l n ivel 5  a quel e n donde lo s a lumnos 
demuestran capacidades para l a comprensi ón no solo de información más compl eja sino  
además l a posibilidad d e apl icar el  conoci miento a l os aspec tos coti dianos de  l a vi da, de 
establecer asociaciones múl tiples y de formul ar conclusiones. Continuando con el  esquema 
de comparac ión de las secciones previas, se prese ntan también los valores para Al emania, 
España y Francia. Para los tres países con que se cuenta con información (Argentina, Brasil y 
Uruguay), l a proporci ón de es tudiantes con bajos  ni veles de r endimiento en matemáti cas, 
ciencias y lectura es notabl e, destacándose es pecialmente Brasi l, donde 4, 6 de cada  10 
estudiantes se ubicaron por debajo del nivel 1 en competencias matemáticas. 

Tabla 1.8: Nivel de competencias en Ciencias, Matemática y Lectura (PISA 2006) 
Ciencias Matemáticas Lectura  

 Nivel 1 Nivel 5 Nivel 1 Nivel 5 Nivel 1 Nivel 5 
Argentina 28,3 0,4 39,4 1 35, 8 0,9 

Brasil 27,9 0,5 46,6 1 27, 8 1,1 
Uruguay 16,7 1,4 24, 4 3,2 25, 3 3,1 
Alemania 4,1 11,8 7, 3 15,4 8, 3 9,9 
España 4,7 4,9 8, 6 7, 2 8, 7 1, 8 
Francia 6, 6 8 8,4 12,5 8,5 7,3 

Fuente: OECD (2007). 

Así, lo que se observa también como un desafío para los gobiernos de la región es mejorar la 
formación de recursos humanos, no s ólo respecto  a l as demandas de l as empresas si no 
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PT Este incremento en los gastos se explica en gran parte por la implementación del PMT (fondos BID) a 

partir del cual se generaron líneas específicas para el incentivo a la innovación (HTUwww.anii.org.uy UTH).  
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además en materia de la formaci ón previ a a los estudi os uni versitarios. Tal  como se 
desprende d e l a ci tada tabla, l a ubicaci ón rel ativa de l os países de l a región pone  de  
manifiesto la el evada proporci ón de estudi antes con compete ncias mí nimas en ci encias, 
proporción que en el  mejor de los casos se encuentra escasamente formada para insertarse 
en carreras universitarias afines. En el peor, su bajo conocimiento y manejo de las temáticas 
científicas actúa como desincentivo a la elección de estas carreras. 

Finalmente, respec to de  l a demanda de l as empresas ca be una acl aración, ya hecha 
previamente en l a secci ón 1.  El  aumento en l a formaci ón de recursos hu manos de be s er 
acompañado por un aumento en l a demanda. Si l o que se observa es  un bajo n ivel de 
conocimiento i ncorporado en l os bi enes, un bajo compromiso pri vado con l a acti vidad 
innovativa y una estructura sesgada h acia la explotación de recursos naturales, entonces  la 
baja participación de la industria en el total de recursos humanos calificados resulta lógica. Si 
no se ati ende esta cuesti ón en forma si multánea a l a formación,  entonces el  peli gro de l a 
fuga de cer ebros y de devaluación e ducativaTPF

18
FPT pueden atentar contra l a efici encia de l as 

políticas públicas de fomento a la innovación.  

Lo que se observa en l os países de la región es l a necesidad de acompañar los procesos de 
mayor ri tmo de formaci ón de recurso s humanos cali ficados con una i ntensificación de los  
esfuerzos monetarios. La relación entre gasto en CyT y personal  en CyT pone de mani fiesto 
la ub icación en el  ranki ng sal arial de l os ci entíficos, la limitada di sponibilidad de recur sos 
para realizar las investigaciones y la escala en la que estos operan. Todo ello atenta contra la 
calidad y c antidad de las investigaciones realizadas así también como contra e l abanico de 
proyectos posibles. A partir de los análisis nacionales se observa que esta necesidad ha sido, 
al menos, identificada e incl uida en l a agenda pública. En el caso de A rgentina, a parti r del 
compromiso de al canzar el  1% del  P BI de ga sto en I+D  y l a puesta en marcha del  Pl an 
Nacional de Infraetructura de CyT; en Brasil, donde la dotación de recursos humanos es más 
acuciante, a parti r de  los program as de  beca  y capa citación, en conjunto con el  
fortalecimiento de lo s in strumentos de  p romoción de la s a sociaciones entre universidades, 
institutos d e in vestigación y e mpresas; e n Ur uguay a  p artir d el r eciente Plan Es tratégico 
Ciencia, T ecnología e  I nnovación ( PENTI) y en Pa raguay a  partir d e la  c oncientización y 
búsqueda de arti culación llevada adel ante por el Consejo Naci onal de Ci encia y Tecnol ogía 
(CONACYT). 

4. Síntesis y conclusiones 

A lo largo d el p resente d ocumento se  h a p rocurado r ealizar u n a nálisis c onjunto d e la  
situación de l os Si stemas Naci onales de Innovaci ón de l a regi ón, con el  o bjetivo fi nal de 
identificar especi ficidades y gen eralidades, espacios donde una pol ítica común po dría 
potenciar ventaj as, maximi zar complementari edades y contri buir al  esperado proc eso d e 
convergencia que ocupara un espacio central en la formación misma del MERCOSUR.  

Mirando l os SNIs de l a regi ón, se observa qu e s e trata de s istemas des articulados, de 
reducida escala y basados fuertement e en el  financiamiento público de la CyT. La estructura 
productiva se caracteriza por una fue rte concentración en l a producción de bienes de bajo 
contenido de  conoci miento y escaso desarrol lo exportador de l os sectores de mayor val or 
agregado. 

Los rasgo s c aracterísticos de l os esfuerzos en i nnovación cons isten en el  fi nanciamiento 
público de un complejo de CyT con probada trayectoria y prestigio, pero también con escasas 
vinculaciones entre sí  y con el  entramado pro ductivo; l a presencia de  una estruct ura 
productiva sesgada hacia bienes de bajo contenido de conocimiento, con escaso compromiso 
con la  in novación y a llí donde é ste existe, la  d inámica d el c ambio t écnico s e basa en  la 
adquisición de tecnología incorporada en los bienes de capital. Los estados, aunque con una 
manifiesta v oluntad de fomento de l a i nnovación, aún no  parecen haber sido capaces  de 
dinamizar la estructura producti va, ar ticular el compl ejo de CyT y promover esquemas  de 
asociatividad capaces de desplegar procesos de traducción de conocimiento en innovación. 
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Ahora bien, a pesar de las señales negativas se observan algunos rasgos que dan cuenta de 
la posibilidad de avanzar en la implementación de una estrategia de desarrollo. La existencia 
de una masa  crítica de recursos humanos cal ificados, la trayectoria y excel encia de al gunas 
instituciones del complejo de CyT y la posibilidad de encontrar empresas que han optado por 
una estrategia basada en la innovación, empresas de todos los sectores y t amaños implica 
que exi ste margen para  pensar una forma de potenci ar l os aspectos vi rtuosos. Implica , 
asimismo, que a pesar de las disfuncionalidades del sistema existe una ba se a partir de l a 
cual avanzar. Esto se suma a un conte xto de rel ativa expansión de l a producción industrial, 
la que afectada por la crisis financiera internacional muestra síntomas de haber absorbido y 
superado el  i mpacto de la caí da en la producci ón y el consu mo de l os grandes centr os 
desarrollados.  

En el contexto del  MERCOSUR, esta s ituación se combina con el hecho de comparti r algunas 
ventajas comparativas (tal es el  caso de la industria agroalimentaria), de encontrar en todos 
los países experiencias de desarrollo local y sectorial (los denominados clusters) y contar con 
un flujo no menor de comercio e interacción. Así, identificados las ventajas y desventajas de 
cada estado-nación en materia de CTI no es posible obviar la potencialidad de una política de 
innovación conjunta capaz de col ocar a l os países de l a región en un sender o de desarrol lo 
sustentable.  
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Resumen:  
 
El MERCOSUR deberí a ser aprov echado como el  espacio a partir del cual generar 
economías de escala y aglomeración, no sólo en l o que res pecta a la producción de bienes 
sino espe cialmente en rel ación a la creaci ón de conoci miento. Las potencialidades de 
este bien son ampl iamente conoci das y la pos ibilidad de generar si nergias y efectos 
sistémicos q ue permi tan a l os países d e la reg ión ap rovechar d ichas externalidades 
constituye sin l ugar a d udas, un es pacio para l a pol ítica de promoci ón de l a ci encia, 
la tecnología y la innovación. Para avanzar en esta  línea, resul ta necesario primero conocer  
la conducta de l as fi rmas de cada país y la dinámica de funcionamiento del sistema 
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nacional de innovación (SNI) en general, de manera de identificar esos espacios con 
potencial de cooperación. En este sentido, se evidencian muchas características y problemas 
compartidos entre los miembros del bloque. 

Palabras clave: Empresas – Sector público – Complejo de Ciencia y Tecnología
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PARTE A 

 

Capítulo 1: Análisis comparativo de los Sistemas Nacionales de 
Innovación 

Introducción 

Aunque con fuertes especi ficidades, l os paí ses miembro del MERCOSUR comparten una 
historia c omún d e p olíticas a perturistas, c risis y r ecuperación. L as p olíticas d e a pertura y 
liberalización, que se iniciaron durante la década de 1970 pero que se profundizaron durante 
los noventa, contribuyeron de forma c asi determinante al  establecimiento de un patrón de 
especialización basado en la producción de commodities, con severas re stricciones externas 
y baj os ni veles de val or agrega do. Los model os económi cos i mplementados durante  l a 
década pa sada agravaro n además  l os probl emas de empleo y di stribución del  i ngreso, al 
mismo t iempo p rivilegiaron la  g eneración d e c onocimiento a  p artir de  la  a dquisición de 
tecnología incorporada, en su mayoría, de origen importado. 

La salida de las crisis, hacia principios del milenio, parecería haber puesto a los países de la 
región en un nuevo sendero de creci miento, aunque con seri as dudas res pecto tanto de l a 
sostenibilidad del modelo como de su potencialidad para traccionar un desarrollo sustentable. 
En particular, se advierte que la estructura productiva continúa estando sesgada hacia bienes 
de baj o con tenido de c onocimiento, que l a dinámica i nnovativa si gue pri vilegiando l a 
adquisición de ma quinaria y equi po –por  sobr e l as formas endó genas de búsqueda de  
mejoras tec nológicas y organi zacionales- y que el  nivel  d e gasto pú blico en ci encia, 
tecnología e innovación no logra los efectos de adicionalidad esperados.  

La r eciente cr isis fin anciera in ternacional ha vuelto a  poner de manifiesto la  necesidad de 
basar el  creci miento e n acti vidades l ocalizadas en sector es de al to conteni do de  
conocimiento, en l a búsqueda de esquemas de i nserción internacional capaces de escapar a 
las fluctuaciones de l os preci os de  l as commodi ties y, en  especi al, e n un patrón  de  
especialización basado en  l a búsqueda  de ventajas  competi tivas di námicas, sustentabl es y 
acumulativas. En este senti do, e l ME RCOSUR deberí a ser aprovechado como el  espaci o a  
partir del cual generar economías de escala y aglomeración, no sólo en lo que respecta a la 
producción de bi enes si no espe cialmente en rel ación a l a creaci ón de conoci miento. Las  
potencialidades de este bien son ampliamente conocidas y la posibilidad de generar sinergias 
y efectos sistémicos que permitan a los países de la región aprovechar dichas externalidades 
constituye sin l ugar a dudas,  un espaci o para la pol ítica de promoci ón de l a ci encia, l a 
tecnología y la innovación. 

Para avanzar en esta lí nea, resulta necesario primero conocer l a conducta de l as fi rmas de 
cada paí s y l a di námica de funci onamiento del s istema naci onal de i nnovación (SNI) en 
general, de manera de i dentificar esos espaci os con potenci al de coopera ción. Este es el  
objetivo d el p resente documento, el d e r ealizar u n a nálisis c omparativo d e lo s SNI  d e 
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,  lo que permitirá establecer similitudes, diferencias y 
espacios de política.  

Para ello, el documento se estructura a partir de las tres dimensiones clave de cualquier SNI: 
el complejo de CyT, las empresas y el sector público. Los primeros dan cuenta de la oferta de 
conocimiento, l os segundos de l a de manda y l os terceros, de  l a forma en que el  Esta do 
contribuye a mitigar las fallas de mercado, las asimetrías de información y los problemas de 
apropiabilidadad asociados a la innovación. Así, luego de esta breve introducción, la primera 
sección analiza l a dinámica del complejo de ci encia y tecnol ogía (CyT) y, a conti nuación, la 
evolución y caracterí sticas de  l as empresas  de cada país y el  entramado pro ductivo 
resultante. En la tercera sección se estudia el rol del sector público, su incidencia en los dos 
agentes anteriores y l as posibilidades de avanzar h acia un esquema conj unto de p romoción 
de la innovación. Finalmente, en la cuarta sección se presentan las conclusiones. 
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1. El complejo de CyT 

U1.1. El tamaño relativo de los complejos de CyT 

El complejo de CyT de un país agrupa al conjunto de instituciones y organismos dedicados a 
la generaci ón de conocimi ento, lo que i ncluye t anto l as act ividades de ci encia bási ca y  
aplicada como l a formaci ón de recursos humanos. La caracterí stica distintiva de l os 
complejos de l os paí ses mi embro es l a fuerte presenci a de organi smos públ icos o 
semipúblicos, e n o tros té rminos, e l financiamiento d el e stado. A l r especto, a unque la s 
políticas de innovación propiamente dichas datan de la década de 1990, ya durante la etapa 
de i ndustrialización por susti tución de i mportaciones –haci a medi ados del si glo pasado- s e 
crearon los principales centros y laboratorios de CyT, entre l os que se destacan los institutos 
de tecnol ogía agropecua ria e industrial y los con sejos de i nvestigaciones ci entíficas, que  
combinan va rías di sciplinas y agl utinan en l a ac tualidad al  grueso de l os ci entíficos e 
investigadores. Así, una de las principales fortalezas del complejo de CyT es la trayectoria y 
capacidades de sus  instituciones. De acuerdo a  los estudios nacionales, se observa  que en 
todos los países existe una masa crí tica de r ecursos humanos cali ficados e i nstituciones de 
excelencia, cercanas a las fronteras del conocimiento, con el potencial de dar respuesta a l as 
necesidades de los sectores productores de bienes y servicios.  

Ahora bi en, a pesar de l a trayectori a y l as capacidades,  l a de pendencia del  gasto púb lico 
constituye también su principal debilidad. La estrecha relación entre las inversiones en CyT y 
la evolución de las cuentas fiscales conduce a que los esfuerzos en estas actividades pierdan 
participación – incluso r elevancia a nte c uestiones más u rgentes- d urante lo s p eríodos de 
crisis. En el caso de los países de la región, con crisis recurrentes a lo largo de su historia, 
esto generó  pérdi da de  capaci dades, fuga de cerebros y un deteri oro general  en l as 
instalaciones d e lo s c entros. Au nque d urante lo s p eríodos de  c recimiento lo s e sfuerzos 
parecen recomponerse, la necesidad de recuperar capacidades y, simultáneamente, avanzar 
junto con l a frontera i nternacional del  conoci miento, demanda de i nversiones más que 
proporcionales, que no pa recerían estar sucediendo. Desde luego, resul ta extremadamente 
complejo medi r el  nivel de capacidades perdidas y esti mar cuánto deberí a crecer el  gas to. 
Sin e mbargo, a nalizar e l n ivel d e e sfuerzos a  l a lu z d e lo s e stándares d e lo s p aíses 
desarrollados basta para  poner de manifiesto el probl ema d e l a baj a magni tud de l as 
inversiones en ciencia y tecnología. 

Aunque el período de crecimiento iniciado entre finales de la década pasada y principios de la 
actual  -dependiendo el país- vino acompañado de incrementos sistemáticos en los niveles de 
esfuerzos en CyT,  el  gasto promedi o de los países de l a región se ubi ca por debajo de los 
países desarrollados. Si s e utiliza como proxy del gasto en CyT a l gasto en Investigación y 
Desarrollo (que es el  p rincipal rubro dentro de  estas acti vidades) y tal  como puede  
observarse en el  gráfi co 1. 1, aunq ue Brasi l se dest aca por pres entar esfuerzos m uy 
superiores a los de sus pares (es, por ejemplo, 2,05 veces más que el gasto de A rgentina, 
que l e si gue en ni veles y 11, 4 vece s más que el  gasto de Paraguay, q ue presenta  l os 
menores niveles de la región), en todos los países el nivel de esfuerzos relativos (en relación 
al PBI) se encuentra por  debaj o d e l os ni veles que se obs ervan en l os paí ses europe os, 
Estados Unidos o Japón. 
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Gráfico 1.1: Gasto en I+D (% PBI – Año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Además de l os bajos ni veles rel ativos, se obs erva que l a es cala de l os e sfuerzos di fiere 
significativamente. En otras palabras, si en lugar de relacionar los esfuerzos con el PBI se los 
analiza en valores absolutos se observa que los países de l a región presentan una escal a de 
inversión va rias ve ces in ferior a  la  de lo s países desarrollados: e l gasto t otal b rasilero ( el 
mayor de la región) es sólo el 3% del gasto total de los Estados Unidos y e l 6% del gasto 
total europeo. Para el  caso de Paraguay y Uruguay,  economías más pe queñas, el  gasto e s 
0,002% y 0 ,02% res pecto del  gasto  norteameri cano (Gráfi co 1. 2). Esto plantea fuerte s 
interrogantes s obre la s c aracterísticas d e la s inversiones q ue s e r ealizan en lo s p aíses 
miembro y la posi bilidad de al canzar resul tados similares a los regi strados en l os paí ses 
desarrollados.  

Gráfico 1.2: Gasto en I+D (% s/gasto total UE y EEUU – Año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Retomando la preponderancia de los esfuerzos públicos por sobre los privados, si se anal iza 
esta composición a la luz de los estándares internacionales se observa que los países de la 
región presentan una relación casi exactamente opuesta a l a de los países desarrollados. La 
excepción –o el caso de menor diferencia- la constituye nuevamente Brasil, que presenta una 
relación similar entre esfuerzos públicos y privados. Para el resto de los países la relación es 
de 3 a 1 entre una y otra fuente de financiamiento (Gráfico 1.3TPF

1
FPT).  

                                                 
TP

1
PT La información detallada del Gráfico 3 así como también de los sucesivos gráficos y tablas donde no se 

presentan valores exactos pueden consultarse en los estudios nacionales incluidos en los anexos. 
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Gráfico 1.3: Distribución del gasto en I+D (año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

A partir de esta estructura del gasto es posible extraer algunas conclusiones o lecturas clave 
para la dinámica del SNI. En primer lugar, dada la participación del sector público en el gasto 
total, cuando se sostiene que el gasto de la región es bajo debe sostenerse también que gran 
parte de la explicación resi de en l os baj os esf uerzos d el sector privado. Como pu ede 
observarse en el gráfico 1.4, las distancias entre e l gasto de l os países de l a región y el de  
los p aíses d esarrollados son me nores e n t érminos d e lo s fo ndos p úblicos y n otablemente 
superiores en términos de los fondos privados. Aunque el bajo esfuerzo de las empresas será 
retomado en  l a secci ón siguiente, ca be aquí  men cionar l a ne cesidad de i ncrementar l os 
esfuerzos privados si lo que se pretende es avanzar haci a una mayor gener ación interna de 
conocimiento. 

Gráfico 1.4: Distribución del Gasto en I+D (% PBI – Año 2006) 
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*Paraguay: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Otra de  la s lecturas q ue p uede h acerse r especto d e lo s p aíses de  la  r egión e s la  b aja 
capacidad del gasto público de traccionar el gasto privado, relación que puede establecerse a 
través del cociente entre el gasto públ ico y e l gasto pri vado. Esto es esp ecialmente notable 
en Paraguay, donde por cada unidad monetaria que gasta el estado, el sector privado aporta 
sólo 0,03 centavos. En Argentina y Uruguay, aunque las diferencias son menores, no por eso 
dejan de constrastar con la relación que se observa en países como España o Francia. Brasil 
nuevamente es l a exc epción, acer cándose fuertemente a l os ni veles de l os pa íses 
desarrollados (por cada uni dad monetari a fi nanciada por el  sector públ ico, l os esfuerzos  
privados son de 9 2 centavos). Así, mientras que el impacto del gasto pú blico en l os países 
desarrollados presenta un  efecto mul tiplicador más  que propor cional, en los paí ses de l a 
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región se requi eren esfuerzos aún mayores o, en  otros términos, el efecto del gasto públ ico  
en el gasto privado es menor a la unidad.  

La lectura general de la intensidad y características del gasto en CyT permite sostener que el 
complejo de CyT, nacido a la luz de políticas públicas, subsiste gracias a ellas. En términos 
internacionales, se tra ta de un complejo caracterizado por un bajo nivel de esfuerzos y una 
fuerte participación del gasto público o, dicho de otro modo, escasa participación del sector 
privado. Así, al  analizar el complejo de CyT debe t enerse presente que se e stá refiriendo a 
un cúmul o de i nstituciones de me nores propo rciones a los presente s en l os pa íses 
desarrollados, con menor es ni veles de recursos  y  con esc alas sensi blemente i nferiores. 
Desde luego, esto no qui ta que exi sten también algunas i slas de conoci miento, con fuertes  
interacciones c on la  c omunidad in ternacional q ue r ealizan in vestigaciones d e va nguardia. 
Estos casos son asi mismo, el  espaci o a repro ducir y expl otar si  l o que se pret ende es  
maximizar el potencial de generación de conocimiento existente en el MERCOSUR. 

Teniendo p resente la  menor e scala d el c omplejo, c abe t ambién a nalizar qué e s lo  q ue se 
observa en el plano intra-regional. Al respecto, el análisis de los indicadores permite sostener 
que Brasil y Paraguay constituyen los dos casos extremos: el  primero por estar más ce rcano 
a los niveles internacionales, el segundo por encontrarse significativamente por debajo de los 
valores regi onales. El  caso de Brasi l, aunque expl icado por diferentes ca usas, pone de  
manifiesto la importancia de la escala, la capacidad del gasto público de incentivar al privado 
y si todo ello se lo analiza a la luz del hecho que este país se perfila como una de las futuras 
potencias mundiales, entonces se hace evidente la importancia de las actividades de ciencia, 
tecnología e innovación. El caso de Paraguay, por el mot ivo inverso, constituye también u n 
fenómeno que requiere de una fuert e pol ítica de mejora en l as capacidades y esfuerzos  en 
innovación. En t érminos a bsolutos, este p aís in vierte 1 0 ve ces me nos qu e Ur uguay y la  
participación del sector privado es prácticamente nula. En este caso, los resultados ponen de 
manifiesto la exi stencia de fuertes trabas al  desarroll o sustentabl e de este  paí s, as í como  
también l a imperi osa ne cesidad de avanzar en un esquema  de i ntegración que per mita 
superar dichas limitaciones.  

Entre medio de l os casos extremos se encuentran Argentina y Uruguay. En a mbos casos el 
gasto público da cuenta de la mayoría de los esfuerzos totales y las inversiones relativas en 
CyT (en relación al PBI) se encuentran muy por debajo de los niveles de Brasil. Sin embargo, 
a di ferencia de l o qu e s e observa  en  el  caso de Paraguay, el  ni vel de ga sto pri vado, la 
trayectoria del complejo de instituciones de CyT y, como se profundizará más adelante, la  
existencia de un núcl eo de r ecursos humanos cali ficados y un si stema de formaci ón en  
principio capaz de respo nder a l as demandas de  conoci miento l os co locan en una mejor 
posición rel ativa para i nteractuar en  el MERCOSUR, l ogrando interacciones con ben eficio 
mutuo. 

U1.2. La paradoja de la concentración desarticulada 

Ahora bien, además de los niveles absolutos y relativos de esfuerzos en CyT cabe analizar las 
características del  abani co de i nstituciones que conforman el  complejo de CyT. En otr os 
términos, aunque el  anál isis del  gast o agreg ado dice bastant e sobre l o q ue pue de ex istir 
dentro del complejo (en especial, un bajo ni vel de recursos y un  potencial menor alcance de 
las investigaciones), analizar el interior del complejo permitirá echar luz sobre las causas de 
los bajos esfuerzos.  

Al analizar al conjunto de instituciones de CyT de cada uno de los países se observa que las 
mismas se encuentran concentradas y de sarticuladas. D urante l a déc ada de  19 90 se 
pusieron en práctica una seri e de medi das desti nadas a coordi nar el  comp lejo de CyT.  El 
objetivo e ra lograr la  a rticulación d e l as e strategias in stitucionales b ajo e l p araguas d e la 
estrategia naci onal de i nnovación. Pa ra tal es efec tos, se crear on gabi netes, secretarí as e 
incluso mi nisterios de ci encia y tecnol ogía, l o que contaban  con repres entación de l os 
diferentes a gentes qu e componen  el  si stema (ci entíficos, tecnól ogos, empr esarios y 
funcionarios públicos), se sancionaron además leyes de fomento a la innovación y planes de 
desarrollo de medi ano y largo plazo. Casi una década después, los resultados parecen poco  
exitosos.  
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Los análisis nacionales muestran una fuerte desarticulación en el ámbito de la CyT, la que se 
manifiesta en dos pl anos: la interacción entre la oferta y la demanda de co nocimiento (esto 
es, l a arti culación entre las i nstituciones y l as empresas) y hacia el  interior del  compl ejo 
científico (e ntre di ferentes organi smos y ni veles de ejecuci ón). Respecto  de l a escas a 
articulación entre l a oferta y demanda de conoc imiento, y aunque será desarrollado en 
párrafos siguientes, vale señalar que no se trate de un atri buto exclusivo del MERCOSUR o 
los países en desarrollo. Se trata, en cambio, de un problema aún no resuelto ni por la teoría 
ni por la práctica, que se observa también en el mundo desarrollado. En efecto, a pesar de la 
probada i mportancia de l a cooperaci ónTPF

2
FPT p ara la  in novación, las e stadísticas muestran una 

baja tasa de cooperación entre las empresas y el mundo científico, similares entre el mundo 
en desarrollo y el mundo desarrolladoTPF

3
FPT. 

En rel ación a l a arti culación a l interi or del  compl ejo ci entífico las comparaci ones son más 
difíciles, en especial porque no se dispone de estadísticas comparables a nivel internacional o 
regional. Sin embargo, a  parti r de l os documento s naci onales se observa que el  compl ejo 
brasileño parecerí a ser el que más  i nteracciones e i nstancias de coo rdinación inter-
institucional presenta, e n e special p or la  fu erte concentración d e la s instituciones d e 
financiamiento. Si n embargo, y a pesar del  rol de l as insti tuciones de f inanciamiento y 
generación de pol íticas, l a descentrali zación estadual  de l as pol íticas de fomento (al go 
probablemente inevitable dada su extensión continental) llevan también a que sea este país 
el que pr esenta qui zá l as mayores t asas d e du plicación de e sfuerzos y s uperposición de  
incentivos. 

En el caso de Paraguay, s e trata de un complejo sumamente menor, con menor canti dad de 
recursos y exclusivamente depen diente del  presu puesto naci onal. As í, los mecani smos de  
articulación parecen estar sujetos exclusivamente a la distribución del presupuesto.  

En el  caso de Uruguay, l a Agenci a N acional de Investi gación e Innovaci ón (ANII) par ece 
tener el  poder de arti culación esperado. Esta age ncia, a pesar de su re ciente creaci ón, ha  
logrado a vanzar e n la  a rticulación d e p rogramas e in strumentos. P ersisten, s in e mbargo, 
algunos pro blemas de aislamiento y fal ta de vinculación, en es pecial en mat eria de 
identificación de las características y necesidades particulares de cada agente del SNI.    

El caso argentino es quizá el de mayor desarti culación. Se trata de un complejo de menores 
dimensiones que Brasi l (y mayores,  des de l uego que P araguay y Uruguay) donde las 
instituciones de CyT se encuentran en l a órbi ta de di ferentes Secretarí as y Mi nisterios y 
escasamente vi nculadas entre sí . Asimi smo, se trata de  un co mplejo de C yT de  una l arga 
trayectoria (l o que permi te el  aprendi zaje pe ro tambi én l a inercia), con esquemas de 
financiamiento heterogéneos (donde l os fondos del Tesoro se combinan además con fondos 
concursables naci onales e i nternacionales) y con organi smos de gesti ón con jerarquí as 
superiores pero escasos recursos. 

Ahora bi en, a pesar de esta desa rticulación, en todos l os paí ses se  observa ci erta 
convergencia entre los objetivos estratégicos de las diversas instituciones, y ello es así tanto 
en l o que respec ta a l as áreas qu e se de sean promover co mo a l as lí neas estrat égicas 
designadas por las instituciones. En efecto, si  se repasan los planes estratégicos nacionales, 
estaduales e institucionales se o bserva que l as áreas del  conocimiento las declaradas como 
clave son las mismas: agroalimentos (dada l a clara ventaja comparativa de los paí ses de l a 
región), la biotecnología y la n anotecnología e n s us d iferentes a plicaciones ( alimentos, 
farmoquímica y s alud), software y s ervicios informáticos (dada la flexibilidad de escala y la 
existencia de recursos humanos altamente calificados), desarrollo sustentable (lo que incluye 
a la s d enominadas in novaciones s ociales), las in vestigaciones a sociadas a  la  ma triz 
energética (especialmente biocombustibles), el sector nuclear y aeroespacial (principalmente 
en A rgentina y Brasil dada l a trayectori a de l as empresas existentes) y la prestaci ón de  
servicios de alto valor agregado (entre ellos, el turismo).  

Esta conver gencia pue de estar  pon iendo de m anifiesto una mayor ar ticulación entre  
instituciones, la  que a  su vez puede ser t anto e l resultado de la s políticas imp lementadas 

                                                 
TP

2
PT Ver por ejemplo Lundvall (1992); Cooke (1996); Breschi y Malerba (1997). 

TP

3
PT Ver por ejemplo Tether y Swann (2003); Anlló y Suárez (2008); López y Arza (2008). 
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años atrás pero por sobr e todo (y es e parec e ser  el  caso), el resul tado de una frontera  
tecnológica que avanza y que deja a l a vi sta cuál es son l as áreas en  l as que  se  de bería 
incursionar si se pret ende estar gen erando conocimiento de vanguardi a. En cualquier caso, 
esta convergenci a es un cl aro espaci o a parti r del  cual  consti tuir una po lítica común de  
innovación, capaz de articular los esfuerzos de los diferentes niveles inter e intra nacionales.  

En este sentido, de  l os análi sis nac ionales surge que en  todo s l os paí ses se pr esenta una 
fuerte conce ntración temáti ca, regional  e institucional. De sde l uego, la concentra ción 
regional se manifiesta fuertemente en los dos países más gra ndes, destacándose el caso de  
Brasil, en do nde Espí rito Santo, Minas Gerai s, R ío de Janei ro y São Paul o (región sudeste) 
dan cuenta  de l a mi tad de  l as i nstituciones de CyT.  En A rgentina se observa u na 
concentración similar: la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y las Provincias de Buenos Aires, 
Córdoba, Santa Fe y Mendoza concentraban en 2003 el 75,5% del gasto en CyT y el 77% de  
los recursos humanos en I+D.   

En el  caso de l a conce ntración temáti ca, se observa que  e n Argenti na, tres disciplinas 
(Ciencias Naturales y Exactas, Ingeniería y Ciencias Médicas) representan el 61% del total de 
áreas investigadas; en Brasil, aunque los niveles son menores, no por ello dejan de poner de 
manifiesto e sta c oncentración: d el t otal d e los investigadores c ensados por e l Co nsejo 
Nacional de Desarrollo Científico y Tecnológico (CNPq), alrededor del 50% pertenece a áreas 
de las ciencias humanas, soci ales y de sal ud. En Paraguay, las ciencias agrarias dan cuenta  
del 46,33% del gasto total en I+D y en Uruguay del 34,3%. 

La concentr ación institucional es otra de l as caracterí sticas del  compl ejo de CyT. En 
Argentina, e l Consejo Na cional de Investi gaciones Ci entíficas y Técni cas (CONICET) y l a 
Universidad de Buenos Aires (UBA ) dan cuen ta d e má s d el 8 0% de  lo s in vestigadores 
(muchos de el los, radi cados en l a UBA  pero depe ndientes del  CONICET).  En Brasil,  de las  
403 instituciones censadas por el Cnpq, las cinco primeras dan cuenta del 20% de los grupos 
de investigación totales y el 21% de los investigadores (estas instituciones son las ubicadas 
en l a regi ón sudeste: l a Universi dad de S an Pabl o, la Uni versidad Esta dual Pauli sta, l a 
Universidad Federal de Rio de Janeiro, la Universidad Estadual de Campinas y la Universidad 
Federal de M ina Gerai s). En Paraguay,  la Un iversidad Naci onal de A sunción da cuenta de l 
49% de los investigadores totales y e l Ministerio de Agricultura y Ganadería de Paraguay el 
35% de los investigadores del sector público (20% del total de investigadores paraguayos). 
Finalmente, en el  caso urugayo se destacan  el  Inst ituto Naci onal de Investi gación 
Agropecuaria y l a Universidad de l a República, que dan cuenta  del  47% del gasto total  en 
I+D agropecuario y el 40% del total de investigadores. 

Como se mencionara, la segunda cuestión observada en materia de desarticulación es la que 
relaciona a la oferta con  l a demanda  de conoci miento, es dec ir, a las empresas s on l os 
laboratorios y centros de CyT. En este sentido, la baja tasa de vinculaciones es un rasgo que 
los países de la región comparten con los países desarrollados. 

Un b uen in dicador d e la  r elación e ntre la s empresas y el compl ejo de CyT,  que permi te 
eliminar los vínculos más  ruti narios y comerci ales, es el  que surge de l as encuestas de 
innovación, donde s e consul ta a las empresa s por l as acti vidades de vi nculación y 
cooperación con otras instituciones del SNI. Al  respecto, se observa que la relación entre las 
empresas y  el  comp lejo de CyT responde más a i nteracciones ruti narias, asoci adas al 
cumplimiento de normas y estándares  y a la realizaci ón de pruebas y ensayos que a la 
búsqueda d e mej oras tecnol ógicas y organi zacionales. En Argentina, 1 ,7 de cada  10  
empresas declaró haberse vinculado con uni versidades para la realización de acti vidades de 
innovación; relación que desciende a 1,5 en Uruguay y a 0, 2 en Brasil, aunque cabe aclarar 
que en este  úl timo caso se trata de fi rmas q ue han realizado acuerdos formal es de 
cooperación (vs. i nteracciones general es entr e l as fi rmas uruguayas y argenti nas). Si  el  
análisis se analiza a partir de los objetivos de la cooperación, entonces los valores son más 
desalentadores.  

En un contexto donde el  grueso del  gasto públ ico en CyT se con centra en las actividades de 
I+D (86% del  gasto total  en Argentina, 75, 5% en Brasil , 94% en Uruguay y 14% en  
Paraguay, siendo este país la excepción),  las fi rmas que se vincul an lo hacen bási camente 
para acceder a información y para acti vidades de capaci tación y muy marginal mente para 
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I+D. En efecto,  del total de empresas que se  vincularon –independientemente del agente y 
de l a formal ización del  víncul o-, sól o el  21% l o hi zo para I+D  en A rgentina y el  20%  en 
Uruguay. E n Brasil , a unque l os val ores son rel ativamente al tos (los ví nculos con  
universidades para la I+D alcanzan al 38%), cabe recordar que se trata del 2% del  total de 
las empresas manufactureras (Tabla 1.1). 

Tabla 1.1: Vinculaciones y fuentes de información (% de empresas)* 
Agentes Argentina Brasil Uruguay España Alemania Francia 

Vinculaciones / cooperación con universidades 27 2 17 5,07 11 17,06 
Cooperación con universidades para la I+D 6,16 38     

Cooperación con el SNI para la I+D 21  10    
Fuentes de información internas 78 65 a 50 44,22 55 a 63,76 

Fuentes de información: universidades 24 12 b 6 3,22 4 3,46 
U*Argentina:U se consultó sobre la ex istencia de relaciones en el marco de las actividades de innovación, 
con o sin acuerdo formal de cooperación. Período 1998-2001. % s/panel total (INDEC; 2003). 
UBrasil:U Empresas que asig naron importa ncia a lta y media a los acuerdo s de cooperación . (a ) 
Universidades inc luye i nstitutos de inv estigación. (b)  La opción de respuesta er a: ce ntros de  
capacitación profesional y asistencia técnica. Período 2003-2005, % s/innovadoras (IBGE; 2007). 
UUruguay:U se consultó sobre la existencia de relaciones en el marco de las actividades de innovación, con 
o sin acuerdo formal de cooperación. % s/innovativas. Período 2004-2006 (ANII, 2008). 
UAlemania, E spaña y Francia:U %  s /innovativas. ( a) Universidades inc luye institutos de inve stigación. 
Período Alemania: 2004; España y Francia: 2004-20006 (Eurostat 2009). 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Algo similar se observa cuando se anali zan las fuentes de i nformación, también sintetizadas 
en la Tabla 1.1. El aislamiento de las firmas respecto del complejo de CyT se pone de 
manifiesto a l o bservar q ue la  p rincipal fu ente d e in formación p ara l a in novación la  
constituyen las áreas i nternas de  l a empresa (de l as empres as encuestas , el  75% de  l as 
argentinas, 50% de l as uruguayas y 65% de l as brasi leras d eclararon esto), segui das en  
importancia por los agentes comerci ales (proveedores y cli entes) y sól o marginalmente las 
universidades y centros de CyT (24 % en A rgentina, 13% en Uruguay y 12% en Brasil ). 
Aunque los valores presentados para el caso arge ntino sobresales respecto del resto de  los 
países del MERCOSUR, es necesario destacar que los valores promedio se contradicen con lo 
observado en diversos estudios de campo, donde se sostiene que la escasa interacción entre 
las empresas y el complejo de CyT son un atributo característico de SNI y que los programas 
de fomento,  aunque ha n mejorado l os indi cadores, todaví a no presenta n l os resul tados 
esperados (Lugones et.al., 2005). 

Esta baja articulación es quizá una de  las explicaciones a l a baja capaci dad de tracci ón del  
gasto público. En aparta dos ant eriores se  d emostró que  l os esfuerzos en  CyT provi enen 
básicamente de  fondos públicos y que éstos  a s u vez se concentran en I+D. Se mostró  
también q ue la  r elación entre gasto público y g asto p rivado está le jos de lo s e stándares 
internacionales y q ue e l b ajo n ivel de e sfuerzos t otales s e explica má s p or la  fa lta d e 
inversiones empresari as que por l os ni veles de presupuesto naci onal dedi cados a es tas 
actividades. En este cont exto de desarticulación, el  bajo impacto resulta preocupante. Si la 
financiación de la s a ctividades d e CyT  e ncuentra s u ju stificación e n la e xistencia de 
externalidades y bi enes públ icos asociados a l a p roducción de conoci miento y si lo que se  
pretende es que ese con ocimiento se transfor me en u n d iferencial d e va lor q ue lu ego se 
trasfiera a l a sociedad a t ravés de l a creación de ventajas competi tivas dinámicas (mayores 
salarios, mayor nivel de cali ficación de la mano de obra), el problema es que el lo no parece 
estar suce diendo. El  gasto públ ico alocado en c entros e i nstituciones de CyT no pare ce 
estarse tran sfiriendo al  resto de l a s ociedad o  l o hace en un a proporci ón sensi blemente 
menor a la deseada. Así , uno de l os desafíos que enfrentan los SNI de cada país es mejorar 
la transferencia de conocimiento y para ell o será necesario avanzar sobre l os determinantes 
de la falta de articulación. 

La es casa v inculación e ntre l a oferta y deman da d e cono cimiento enc uentra di versas 
explicaciones, aunque todas ellas complementarias. En primer lugar se destaca la existencia 
de una estr uctura producti va poco demandant e de cono cimiento (cuesti ón que ser á 
retomada en  apartados si guientes). Esto i mplica que l a estructura producti va se concentr a 
en bienes de bajo valor agregado -y por tanto baja complejidad tecnológica-, mientras que el 
complejo de CyT tiene su eje en la frontera internacional (no sería lógico, ni deseable, que la 
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investigación se pl antee por debaj o), entonces no deberí a esperar se u n al to grado de  
vinculación. En térmi nos si mples, a la demanda  de conoci miento no se res ulta útil  lo que 
genera la  o ferta y a  la  oferta no le  resulta a tractiva la  demanda. En este caso, lo  que las 
empresas e starían necesi tando so n adaptaci ones menore s, cambi os i ncrementales, 
innovaciones en el  margen que pe rmitan sostener l a competi tividad. La ofert a, en cambi o, 
pretende correr la frontera y para ello lo que se necesita es investigación de tipo radical. 

Desde luego, en este escenario, existen excepciones. Dado que este tema será retomado con 
mayor profundidad en la sección siguiente, baste aquí mencionar que estudios realizados en 
Brasil y  en Argentina (pero tambi én en otras partes del  mundo) ponen de mani fiesto qu e 
existen f irmas di námicas que aunque no necesari amente en s ectores deno minados hi gh-
tech, presentan una conducta innovativa virtuosa, con altas tasas de vinculación, asociadas a 
una fuerte demanda de conocimientoTPF

4
FPT. Estas firmas, que son l as que  expl ican l os 

porcentajes de vi nculaciones y cooperaci ones, ponen de man ifiesto l a importancia de l a 
interacción y el  hecho que una estr uctura sesga da haci a bi enes de bajo val or agregado,  
aunque rel evante, no representa un o bstáculo i nsalvable para mejorar l a transferenci a de 
conocimiento.  

Otra de l as explicaciones se rel aciona más con las cuesti ones operati vas de uno y o tro 
agente. Mi entras que l a carrera ci entífica en la regi ón ti ende a ser eval uada más por l a 
producción bibliográfica que por l os contratos con empresas, los incentivos a vincularse son 
bajosTPF

5
FPT. Aunque la evaluación de la carrera del personal de CyT ha incorporado este tipo de 

cuestiones durante los últimos años, el impacto aún no se ha hecho presente en términos de 
la proactividad de los agentes de CyT para interactuar con firmas privadas. Se suma a esto 
la necesidad de di fusión de l a ciencia vs. la necesidad del  secreto de l a empresa.  Mientras 
que para u n ci entífico el reconoci miento vi ene dado gracias a l a publ icación de su s 
investigaciones, para la empresa es la situación inversa. Nuevamente, esto atenta contr a la 
disposición del complejo de CyT para vincularse. En este contexto se agrega la necesidad de 
acceder a  rec ursos fin ancieros y e sta es q uizá u na d e la s p rincipales l imitaciones p ara la  
articulación del SNI.  

Como se mostró,  el  gasto pri vado en CyT es extremadamente  reducido y el  gasto públ ico, 
aunque creciente, es insuficiente para equiparar los niveles de inversión registrados en otros 
países. Para acceder a l a mayor cuantía de recurso s, las investigaciones son muchas vec es 
determinadas por l a disponibilidad de fondos, la existencia de concursos y l a posibilidad de 
acceder a financi amiento adi cional –r elacionado en vari as oportuni dades c on organi smos 
internacionales. No serí a esperabl e e ntonces qu e l os ci entíficos buscaran relacionarse con 
firmas que, en el  mejor de l os casos, real izan esfuerzos escasos, en el  peor, no l os realizan 
en absoluto. 

En s íntesis, aunque existen casos exitosos de vinculación, la  relación entre e l complejo de 
CyT y el sector privado es débil y se asocia más al cumplimiento de procedimientos estándar 
que a búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales. Las explicaciones para esta falta 
de vi nculación son var ias y todas ellas compl ementarias. Est o i mplica que si  lo que se 
pretende es  i ncentivar la transferen cia de conoci miento, no será sufi ciente con gen erar 
políticas que obl iguen a la presenta ción conjunta de proyectos . Aunque esto consti tuye una 
condición necesaria, será necesario también generar incentivos tanto para la demanda como 
para l a ofer ta de  conoc imiento, i ncentivos que  de berán co ntemplar l as caracterí sticas 
particulares de uno y otro agente. 

                                                 
TP

4
PT Para el  caso de los países del MERCOSUR ver por ejempo De Negri et al . (2005); Lugones y Suáre z 

(2006); Lugones, et al. (2008) y Goedhuys (2007). Para el resto del mundo ver Theter y Swann (2003); 
Breschi  y Malerba (1997); Edquist (2001). 
TP

5
PT Cabe aclar ar que la f orma en que s e evalúa la car rera de investigador suele seguir iguales pautas en 

todas part es d el m undo (por  lo que es ta c uestión no  ser ía un atr ibuto exclu sivo de los países de la  
región). Sin embargo, la diferencia está en la r apidez y eficiencia con que fueron incorporados criterios 
de eva luación asociados a  la  transferencia tecnológica. As imismo, también impacta el e scaso nivel de 
esfuerzos privados en la región vis à vis el registrado en los países de mayor desarrollo, lo que obliga (o 
incentiva) a lo s ci entíficos e inve stigadores a buscar insertarse en lo s c entro púb licos de CyT, con su 
consecuente dinámica administrativo-estatal.  



 12

U1.3. Los recursos humanos 

El análisis de los recursos humanos consti tuye una forma de aproximarse a la capacidad del 
sistema de generar con ocimiento. Da cuenta tambi én de l as tendenci as general es y 
específicas y de l as limitaciones que pueden coartar el  desarroll o sustentabl e, cuando se 
proyecta la situación actual en el tiempo.  

El abordaj e de l os recursos humanos admi te dos ti pos de estu dios: l os de stock y l os de 
flujo. El  primero, en el  contexto del  e studio del  complejo de C yT, remi te a  l a dotaci ón de 
científicos, investigadores y técni cos; el  segun do, a l a formaci ón de r ecursos hum anos 
calificados para el  si stema en gener al, lo que i ncluye l a for mación en todas sus  eta pas y 
todas sus disciplinas.  

En relación a la dotación de recursos humanos en CyT, mientras que Brasil lidera el gasto, 
Argentina gana posi ciones en materia de person al. En efecto,  mi entras que éste úl timo 
cuenta con 3, 37 investigadores cada mil habitantes de l a Población Económicamente A ctiva 
(PEA), en Brasil esta relación desciende a 1,96, incluso por debajo de los niveles presentados 
por Uruguay  (1, 99 cada  mi l). Parag uay, en cambi o, manti ene su posición rezaga da, con 
valores notablemente inferiores (0,28 cada mil).  

Si e stos va lores s e lo s coloca e n e l c ontexto in ternacional, independientemente d e la s 
posiciones regionales y de encontrarse  por encima del promedio latinoamericano, los cuatro 
países se ubican muy por debajo de los estándares de los países desarrollados (Gráfico 1.5), 
donde el promedio para la Unión Europea es 8,2 por cada mil.  

 
Gráfico 1.5: Investigadores c/1000 integrantes de la PEA - Personas Físicas (Año 

2006) 
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*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

 

Además de los ni veles relativamente bajos, los países de l a región se cara cterizan por una 
baja p roporción d e in vestigadores en  e l á mbito p rivado. D esde lu ego, a  la  luz d e la  
distribución de l os esfu erzos mone tarios, no es sor prendente que l a dotaci ón de 
investigadores en empr esas sea re ducida. Mientras que en l a Unión Europea l as empresas 
dan cuenta del 44% del total de investigadores, entre los países de la región esa proporción 
desciende a 28% para el caso de Bra sil (que ahora  lidera entre los países del MERCOSUR), 
seguido Uruguay (27,8%) , en tercer l ugar y con una proporci ón más de tre s veces i nferior 
argentina (9,7%) y finalmente Paraguay, con valores prácticamente nulos (Gráfico 1.6). 
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Gráfico 1.6: Distribución de Investigadores (Personas Físicas - Año 2006) 
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*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

La baj a participación del sector pri vado en mat eria de recu rsos humanos se pon e d e 
manifiesto tambi én cuando se anal iza l a di stribución de l os investi gadores por di sciplina 
científica (Gráfico 1.7). Analizando el stock general de investigadores (en el sector público y 
privado), au nque en ge neral se observan di stribuciones simil ares, es notable l a b aja 
proporción de i nvestigadores en áre as i ngenieriles y tecnol ógicas entre los paí ses de  l a 
región. Mientras que en l a Unión Europea el  20,9% de l os investigadoresTPF

6
FPT se encuentra  en 

estas ár eas, en A rgentina esa proporción desci ende a 18,1%, en Brasi l a 13, 6% y  en 
Paraguay a 16, 2%. S e destaca,  si n embargo el  caso de Uruguay,  donde el  porcentaj e 
asciende a  30%, s uperando in cluso la  p articipación d e la s c iencias n aturales. V ale 
mencionar, sin embargo , que s e ex plica por l a propor ción de i ngenieros y tecnól ogos 
asociados a la agronomía, concentrados en el INIA y la Universidad de la República.  

El resto de los i nvestigadores se ex plica por la participación de l as ci encias soci ales. En  
efecto, y en línea con lo señalado por diversos autores y recogido en los análisis nacionales, 
resulta notable también el peso de l as ciencias sociales aunque en este caso  por present ar 
valores superiores a l os de l os países desarrol lados, especialmente en Argentina, donde da  
cuenta del 18,4% de los investigadores totales (valor similar al de España pero por encima 
del promedio de la Unión Europea).  

Gráfico 1.7: Distribución de los investigadores por disciplina científica (Año 2006) 
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Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

                                                 
TP

6
PT Lo s d atos disponibles p ara la  Un ión Eur opea s e r efieren a investigadores en  i nstituciones 

gubernamentales y de educación superior (alrededor del 50% del total de investigadores). Sin embargo, 
puesto que en América Latina y el Caribe (ALC) y en pa rticular en los países de la región estos explican 
la mayoría de los recursos humanos, la comparación resulta útil. De hecho, los resultados resultan aún 
más alarmantes.  
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Cabe ahora analizar de forma más i ntegral l a rel ación entre l os esfuerzos y l os recursos  
humanos. Este ti po de aproxi maciones permi te conocer l a di sponibilidad de  fondos para el  
desarrollo de las actividades de CyT. En otras palabras, si lo que se asume es que los grupos 
de investigación se acercan a los tipos de investigación realizada en los países desarrollados 
(en busca del desplazamiento de la frontera o al menos sobre ella) entonces la disponibilidad 
de recursos financieros debería ser similar. Desde luego, este no es el  escenario para el caso 
de Argentina, Uruguay y Paraguay, aunque sí lo es para Brasi l –el país con mayor nivel de 
gasto por investigador de la regiónTPF

7
FPT. Como puede observarse en el gráfico 1.8, mientras que 

un investigador en la  Un ión Europea cuenta con U$S 54 mi l por año y u n investigador de 
Brasil  acced e, en promedio, a U$S  57, 2 mi les, en A rgentina, Uruguay y Para guay e stos 
valores descienden a U$S 24,8; U$S 25 y U$S 8,6, respectivamente. Esto implica que sólo es 
posible suponer que la investigación realizada podría ser similar entre Brasil y el resto de los 
países desarrollados. Para los demás casos, las distancias son notables. 

En e l c itado gráfico s e o bserva t ambién la  r elación ya  n umerosas ve ces e stablecida e ntre 
investigadores y esfuerzos en I+D. Se observa pues que parecería haber cierta relación lineal 
entre l os es fuerzos monetari os en I +D respecto  del  PBI y  l os recursos humanos en 
investigación, r especto de la  PEA. Es ta r elación muestra que lo s países de l MERCOSUR se 
encuentran muy por deb ajo en amba s vari ables pero esp ecialmente en m ateria de ga sto. 
Salvando l as di stancias estructural es y macroeco nómicas, podrí a ensayarse el  si guiente 
plante. Mientras que e l promedio para la Unión Eu ropea es de 4 investigadores cada 1000 
habitantes d e l a PEA  por  cada  punto porcentual d el PBI d estinado a I+D; en A rgentina y 
Uruguay esta relación se incrementa a 5,6 y 6,8 investigadores, respectivamente. En Brasil y 
Paraguay, e n cambi o, la rel ación ca e a 1,9 y 3 ,1. Estos valores pare cerían indicar q ue 
aunque todos los países de la región deben incrementar sus niveles de esfuerzos (humanos y 
monetarios) en Argentina y Uruguay el gasto debe crecer más que proporcionalmente que el 
ingreso de investigadores, en Brasil a  la inversa (crecimiento más que proporcional de los 
investigadores). Paraguay presenta una “mejor ” re lación que Br asil pero expli cada por l os 
escasos val ores en amba s vari ables c on l o que, n uevamente, l os esfuerzos en este paí s 
deberían crecer a una ta sa realmente alta si pretende acercarse a l os niveles de sus so cios 
del MERCOSUR. 

Gráfico 1.8: Gasto por investigador (miles de U$S – Año 2006)  
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*Paraguay y Alemania: año 2005. 
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Ahora bien, la segunda aproximación para el análisis de los recursos humanos tiene que ver 
con la  fo rmación d e p rofesionales p ara s u p osterior in serción, ya  n o s ólo e n e l c omplejo 
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7
PT Vale a clarar que este tipo de es timaciones va luadas e n dólare s nor teamericanos suelen soslayar el  

efecto tipo de camb io por lo que su aná lisis requ iere con siderar posibl es s obre- o sub- estima ciones 
dadas por la paridad cambiara del país en el año de referencia (en este caso 2006). 
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científico sino en la economía en general. En esta aproximación, la situación de los países de 
la región no es tan desfa vorable –con excepc ión de Paraguay-, presentando una proporc ión 
de graduados por cada 100 habitantes de la PEA que aunque menor, con distancias inferiores 
a l as observadas en l as vari ables a nteriores. En  efecto, en Argentina se graduaron el 
equivalente al  0,53% de la PEA, proporción que al canza el  0,76% en el  caso de Brasi l y el  
0,32% en Ur uguay. En Paraguay l as ci fras son cl aramente desalentadoras (0,22%), lo que 
resulta consistente con el resto de los indicadores analizados (Gráfico 1.9).  

Gráfico 1.9: Graduados universitarios como % PEA* 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

El li mitante que s e o bserva en l a re gión es l a p roporción de  gradua dos en carrera s de 
ingeniería y tecnol ogía, donde se  ubi can por debaj o de  l os ni veles de l os paí ses 
desarrollados, especi almente Para guay y Brasil  con el  4, 4% y 5, 8 del  tota l de gradua dos 
respectivamente vs.  el  15% y 1 6% prome dio presenta do por Franci a y A lemania, 
respectivamente. Argentina y Uruguay se encuentran menos retr asados, presentado niveles  
10% y 12% (Gráfico 1.10). Sin embargo, aún entre los países de mejor posicionamiento, los 
cuatro mi embros del  MERCOS UR se ubi can por debaj o del  promedi o de A mérica Lati na, 
explicado mayormente po r el  gran pes o de l os graduados en ciencias sociales, los que d an 
cuenta de más del 50% de los graduados totales. 

Gráfico 1.10: Distribución de los graduados por disciplina* 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

En la formación de posgr ado, los paí ses de l a región vuelven a presentar v alores muy por  
debajo de los estándares de los países desarrollados. En efecto, mientras que en Uruguay l a 
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relación entre estudiantes de posgrado y graduados universitarios es de 0,42%, en Argentina 
0,83% y en  Brasi l de 1, 27%; en l os paí ses de sarrollados est a rel ación es notabl emente 
superior, con la expeción de España, con valores más cercanos al que presenta, por ejemplo, 
Brasil. U na segunda excepci ón l a consti tuye Paraguay (1,26%), a unque se t rata, 
nuevamente, de val ores extremadamente bajos ( 79 doc tores). Para el  caso de A rgentina, 
diversos est udios señal an l a di ficultad de l os e studiantes d e fi nalizar sus estudi os de  
posgrado, siendo alta la tasa de des erción, en particul ar, la relación entre l os que cursan  la 
carrera d e posgrado y l os que  efecti vamente l a fi nalizan a parti r de l a pr esentación d e l a 
tesisTPF

8
FPT (Gráfico 1.11).  

Gráfico 1.11: Graduados en nivel de Doctorado (% s/graduados totales) 
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* Argentina: año 2004; Paraguay: año 2005; resto: año 2006.  
Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

En rel ación a l a formac ión de recurs os humanos, l os resul tados present ados conducen  a 
cuestionar l a posi bilidad real  de una e strategia de desarrollo basada en l a innovación. En 
primer lugar,  el baj o porcentaj e de parti cipación d el s ector privado d a c uenta d el b ajo 
compromiso de l as empresas con l a búsqueda de mejoras tecnológicas y or ganizacionales. 
En este con texto, cabe  preguntar se entonces  si es esto l a causa d el bajo ni vel de  
investigadores y ma triculación e n c arreras a sociadas a  la  ingeniería y la tecnología. Otra 
cuestión que surge es l a tasa de form ación de recursos cal ificados necesaria para soste ner 
dicha estrategia. En primer l ugar, si el complejo de CyT pretende seguir el ritmo de avance 
de la frontera tecnológica –o al menos acercarse a ella- demandará de rec ursos al tamente 
calificados. Si se asumen como tal a los graduados en posgrado, entonces las bajas tasas de 
graduación podrí an converti rse en un li mitante para tal  des afío. A la i nversa, si  no  s e 
requieren t ales n iveles de  fo rmación ( y p or e llo l a b aja fo rmación d e d octores) e ntonces 
cabría preguntarse respecto de l a complejidad y radi calidad de la investigación desarrollada 
por el  s istema científico. En cualquier caso, los países de l a región enfrentan el  desafío de 
avanzar en la mejora de l a disponibilidad de r ecursos humanos y fi nancieros y todo ell o en 
un contexto de mayor participación del sector privado. 

U1.4. Síntesis y tendencias: señales positivas 

A modo de sí ntesis, cabe anal izar l os i ndicadores en su conjunto. En todos l os casos, las 
comparaciones in ternacionales c olocan a  lo s p aíses d e la  r egión p or d ebajo d e lo s p aíses 
desarrollados, este planteo resulta, en el mejor de los casos tautológico y no permite extraer 
mayores conclusiones. Si la comparación se real iza en el  plano del MERCOSUR entonces es 
posible avanzar en l as características del complejo de CyT de l os países que lo componen y 
con ello en los desafíos que enfrentan.  

Una pri mera cuesti ón que sal ta a l a vi sta es l a s upremacía de Brasi l. Este paí s, aunque 
presenta me nores ni veles de recurso s humanos totales, es el  que a lcanza l os mayores 
niveles de esfuerzo, tanto respecto del PBI como en relación a la disponibilidad de fondos por 
investigador. Por sus dimensiones, el nivel de esfuerzos de este país supera ampliamente el 
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8
PT Ver por ejemplo Lugones, Porta, Fernández Bugna, Moldován, Suárez y Vismara (2008). 
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del resto de los países del bloque y es evidente que tal magnitud de esfuerzos es el resultado 
de una estrategia más o menos planeada.  

En el caso de Argentina, éste país podría ubicarse segundo en términos del dinamismo de su 
complejo de CyT, con menores esfuerzos relativos pero fuerte dotación de recursos humanos 
en actividades de investigación (que supera en un 70% al nivel brasilero). El menor nivel de 
esfuerzos y la mayor dotaci ón de i nvestigadores r edundan en una baj a di sponibilidad de 
fondos para i nvestigación, lo que da cuenta de l as limitaciones que enfrenta el complejo de 
CyT argentino.  

Uruguay pre senta i ndicadores qu e s e ubi can en medi o de s us dos soci os más di námicos 
(Argentina y Brasil). Con niveles de esfuerzos cercanos al promedio de la región (tanto en 
materia de gasto como de recursos humanos), el complejo de CyT uruguayo parecería estar 
avanzando de forma si milar al complejo Argentino aunque en una escal a significativamente 
menor. La concentraci ón, en este cas o, puede ser  el  resu ltado de l a búsqueda de e scalas 
mínimas. 

El caso de Paraguay es el más alarmante. Este país presenta indicadores significativamente 
por debajo de l os nivel es de sus soc ios del  MER COSUR, lejanos a l os de  Uruguay (si l a 
comparación se realiza en términos de territorio) y lejanos a la Argentina (si la comparación 
se realiza respecto de los países con menores niveles de esfue rzos). Desde luego, el menor 
desarrollo de l a estructura producti va y el  menor nivel de producto per c ápita consti tuyen 
factores explicativos.  

Las cuestiones de escala son un limitante en todos los casos, en menor medida para Brasil y 
en mayor m edida para Uruguay. En medi o de e stos casos,  y por moti vos di stintos, s e 
encuentran Argentina y Paraguay. En Argentina, a pesar de su extensión, la distancia con los 
valores presentados por Brasil es not able. En Par aguay, los bajos niveles de esfuerzos dan 
cuenta de problemas más severos, o al menos más urgentes que las limitaciones de escala. 

Ahora bi en, a pesar de l os ni veles re lativos, se observan al gunas señal es al entadoras. El  
análisis de val ores estáti cos suel e so slayar l a tra yectoria y l as tendenci as que  surgen  de l 
análisis de los indicadores. En efecto, a pesar de los niveles presentados, la evolución de los 
esfuerzos en  CyT y de los recursos humanos permi te suponer que exi ste un mayo r 
compromiso con l a creación de conoci miento y la búsque da de  un sendero  de desarrol lo 
sustentable. Esta es la información que se presenta en la Tabla 1.2. 

Tabla 1.2.: Evolución de los Indicadores de CyT  
2002 2006 Var. 2002-2006 (%) 

 
 I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
I+D  

(% PBI) 
Investigadores 

(%B0B PEA) 
Argentina 0, 42 2,78 0,49 3,37 16,49 21,31 

Brasil 0, 96 1,39 1,02 1,96 5,79 41,04 

Paraguay* 0, 09 0,31 0,09 0,28 1,08 -10,09 

Uruguay 0, 24 2,56 0,36 1,99 49,99 -22,25 
* En el caso de Paraguay los datos comparados corresponden a los años 2002 y 2005. 
 Fuente: RICyT (2008), Eurostat (2009). 

Además de las var iaciones posi tivas de l os i ndicadores r especto de año s anteri ores, el  
contexto de crecimiento del producto y el empleo en que ti enen lugar implica que se vienen 
realizando esfuerzos más que proporcionales. Así, en el caso de Argentina (donde el gasto es 
la variable con performance más pobre), los esfuerzos respecto del PBI pasaron de 0,42% en 
2002 a 0, 49%, en 2006.  D ado el creci miento de l PBI (l o que se expl ica en parte por  el  
impacto de la devaluación y la  salida de la crisis), el nivel de incremento absoluto de gasto 
en I+D  fue de 1, 7 vece s. En Bras il, donde el  limi tante parece estar da do más por los 
recursos humanos que por el  gasto,  el total de i nvestigadores respe cto de l a PEA se 
incrementó en un 41%. Dado el aumento del 9% de la población activa, la variación absoluta 
del stock de i nvestigadores fue del  56%.  En medi o de estos desem peños se encuentra  
Uruguay, el  que tam bién presenta al tas tasas de crecimiento en materi a de gasto pero de  
caída en la dotación de investigadores, caída que surge de una reducción absoluta en el total 
de personal en estas  actividades. Finalmente, Paraguay pres enta una evol ución mucho más  
pobre que l a de sus  soci os del  MERC OSUR, si endo negati vas las tasas de  vari ación p ara 
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ambas variables, lo que nuevamente pone de manifiesto la existencia de un complejo de CyT 
mucho menos desarrollado.  

En sí ntesis, aunque con menores es calas, esfuerzos y person al, los paí ses de l a re gión 
presentan algunos sí ntomas que d an cuenta de  l a búsqueda  de un sen dero de desarrollo 
sustentable, basado en  l a ci encia y la te cnología. En tre los p aíses d el M ERCOSUR, e l 
complejo brasi lero parece ser el  más di námico y el  co mplejo paraguayo el  menos 
desarrollado. En medi o de ambos A rgentina y Uruguay,  con nivel es cercanos al  promedi o 
regional.  

En términos de la dinámica de cada uno de l os complejos de CyT, l os indicadores ponen de 
manifiesto la necesidad de incrementar los esfuerzos pero también de maximizar su impacto. 
Esto implica avanzar en la articulación de las instituciones de CyT y en la vinculación con el 
sector pri vado. Impli ca ta mbién repen sar l as caus as de l a con centración y avanzar en  l a 
búsqueda de un si stema no necesari amente más di versificado (por  oposi ción a l a 
concentración temáti ca) si no más bien, más acorde y funci onal a l as ne cesidades de l a 
estrategia naci onal. Para el caso de l os paí ses m ás gran des, la descentral ización regi onal 
será clave si se pretende  homogenizar los niveles de desarrol lo (es i ndudable que tanto en  
Argentina como en Brasil coexisten zonas de heterogéneos niveles de desarrollo relativo). El 
problema d e la  c oncentración i nstitucional r esulta u n o bstáculo a  s alvar s i s e p retende 
articular el  SNI. Nuevamente, dadas l as escal as exi stentes, l a desconcentraci ón no  
necesariamente es l a respuesta. Si n embargo, y tambi én dada las escalas existentes, será 
imprescindible arti cular e  i nteractuar si  se prete nde consol idar un si stema ci entífico de 
excelencia y  u na o ferta d e c onocimiento a corde a  la  d emanda p otencial, d eseable o 
existente.  

2. Las empresas 

U2.1. Estructura y desempeño reciente 

Durante los últimos años l os países de l a región han experimentado un cr ecimiento notable 
de su producto i nterno y,  con él , de l a acti vidad pro ductiva en g eneral. Como pued e 
observarse en la Tabla 1.3, entre 2 000 y 200 8, el  PBI de l os países del  MERCOSUR creció 
alrededor del 70% para Uruguay y Paraguay,  60% para Brasil y se mul tiplicó por 2,08 para 
el caso de Argentina, aunque ello se explica por el año de base, uno de los peores de la crisis 
1998-2001, si la comparación se realiza respecto de 2003 el nivel de crecimiento equipara al 
de Brasil.  

Tabla 1.3: Evolución PBI (2000=1) y del IVF (2000=1)* 
PBI 

 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 
Argentina 1, 00 1,43 1,27 1,39 1,51 1,65 1,79 1,95 2,08 

Brasil 1, 00 1,30 1,34 1,35 1,43 1,47 1,53 1,62 1,70 
Paraguay 1, 00 1,22 1,22 1,26 1,32 1,35 1,41 1,51 1,60 
Uruguay 1, 00 1,30 1,16 1,18 1,32 1,41 1,48 1,59 1,73 

IVF 
 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

Argentina 1, 00 0,89 0,80 0,94 1,07 1,17 1,28 1,40 1,55 
Brasil 1, 00 1,02 1,04 1,04 1,13 1,17 1,20 1,27 1,31 

Paraguay 1, 00 1,02 1,02 1,06 1,10 1,13 1,18 1,26 sd. 
Uruguay 1, 00 0,93 0,79 0,87 1,07 1,21 1,32 1,40 1,57 

* PBI= Producto Bruto Interno, dólares Constantes (2000); IVF: índice de volumen físico, promedio 
anual.  
Fuente: RICyT (2008), CEPAL (2009), INE Uruguay (2009), IBGE (2009), INDEC (2009a); INE 
Paraguay (2009) 

En este contexto,  y como puede tamb ién observase en l a citada tabla, el crecimiento de l a 
industria manufacturera también fue notable. Entre 2000 y 2008, el índice de volumen físico 
de la industria manufacturera argentina aumentó en un 55%, en Brasil un 31%, en Uruguay 
un 57% y en Paraguay un 26% (res pecto de 2000). Es deci r, superadas las crisis de finales 
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de l a déca da pasada,  l a acti vidad i ndustrial en los paí ses ba jo estudi o parece hab erse 
recuperado y con ella también se recuperó la dinámica económica en general. 

Ahora bi en, a pesar de l a expansi ón de l a acti vidad i ndustrial, l a estructura producti va no  
muestra si gnos de cambi o y el  proceso de (re) primarización de l a economía se evi dencia 
claramente en l a estructura de l as ex portaciones, l a que con a lgunas excepci ones, no ha 
variado durante l os úl timos años. En l a tabl a 1.4 se pre senta l a di stribución de l as 
exportaciones según l a i ntensidad tecnol ógica de l os bi enes. En los cu atro casos, l as 
exportaciones de product os pri marios y manu facturas basada s en recursos natural es dan 
cuenta del  grueso de l a estructura exportadora. En A rgentina, ambos rubr os expl ican más 
del 70% del total exportado en 2006, el Brasil el 55%, en  Paraguay el 86% y en Uruguay el 
72%.  

La me nor participación d e lo s p roductos de b aja c omplejidad t ecnológica e n la s 
exportaciones brasi leñas así  como el  i ncremento en l as expor taciones de  bienes d e al ta 
intensidad (los que p asan del  4% en  1990  al  7,9% de l as exportaciones t otales en 20 06) 
muestran, sin embargo, algún tipo de avance hacia una estructura productiva más compleja, 
caracterizada por l a exportaciones de bienes de m ayor contenido de conoci miento. Esto se 
condice con el bajo nivel de firmas que buscan la competitividad internacional a través de la 
diferenciación d e producto ( y n o de la  c ompetencia p or p recio). En  u na in vestigación 
realizada por D e Negri  et al . (2005) s e concluye que las fi rmas brasi leñas que han l ogrado 
una in serción in ternacional a  p artir de la  d iferenciación d e p roducto y la  in tensificación 
tecnológica representan apenas el 1.7% del total de la estructura industrial de este país.  

En e l c aso de Ar gentina, a unque la  p articipación d e lo s bienes d e ma yor in tensidad 
tecnológica es baja (3, 16 vece s m enor que l a de Brasi l), se obs erva un i ncremento 
importante en los bienes de media intensidad (20% de las exportaciones) en detrimento de 
los de intensidad baja y los basados en recursos naturales. De forma similar a lo que sucede 
en Brasi l, aú n a pesar de estos val ores más al entadores, es tudios reali zados por Por ta y  
Bugna (2008) muestran que esto se explica más por acuerdos regionales específicos (el de la 
industria a utomotriz, e specialmente) q ue p or u na in tensificación d el c ontenido d e 
conocimiento. Evi dencia similar encuentran Lu gones, S uárez y Mol dován (2008), l os que 
sostienen que el  grueso del  entramado producti vo destinan escasos esfuerzos a l a actividad 
innovativa, lo que evidencia un bajo compromiso con la búsqueda de mejoras tecnológicas y 
la diferenciación de producto, lo que da cuenta de una estrategia de competitividad basada 
en la reducción de costos o el aprovechamiento de un tipo de cambio devaluado.  

En Paraguay l os valores son aún más  desal entadores, aunque no es posi ble desconocer el  
incremento e n la s e xportaciones d e ma yor intensidad t ecnológica, las q ue p asaron d e 
inexistentes en 1990 al  1, 5% de l as exportaci ones total es en  2006. S in embargo, el  b ajo 
peso del resto de l os rubros de mayor  complejidad (intensidad media y baj a) da cuenta de 
una estructura productiva poco sofi sticada, basada en la explotación de ventajas natural es 
estáticas y sujeta a las fluctuaciones del precio de las commodities. 

Tabla 1.4: Composición de las exportaciones totales (en % - 1990 y 2006) 

Productos 
primarios 

Basados en 
RRNN 

Baja 
intensidad 

Tecnológica 

Media 
Intensidad 
Tecnológica 

Alta 
intensidad 
tecnológica 

Exportaciones 
Totales  

1990 2006 1990 2006 1990 2006 1990 2006 1995 2006 1990 2006 

Argentina 44,1 45, 5 31,2 25,9 11, 8 6,0 10,8 20,1 2,2 2,5 100 100 

Brasil 28,3 31, 5 26,3 24,2 15, 2 9,4 26,3 27,0 4,0 7,9 100 100 

Paraguay 84, 7 70,8 8,7 15,4 5,4 9,6 1,1 2,6 0,0 1,5 100 100 

Uruguay 52,3 51, 0 13,0 21,1 25, 4 18,5 8,7 7,6 0,7 1,7 100 100 
Fuente: CEPAL (2009). 

Aunque a p artir de l a di stribución de l as expo rtaciones po dría concl uirse que  el  caso  
uruguayo es similar al paraguayo, la dinámica innovativa de las firmas (cuestión que se verá 
en e l apartado s iguiente) e s s imilar a  la  de la s firmas a rgentinas, lo  que da  cuenta de la 
existencia de algunos casos exitosos y de mayor potencial de desarrollo de la competitividad 
a partir de l a complejización de l os bienes producidos. Con excepción de estos casos, en un 
estudio reci ente real izado por el PNU D (200 8) s e sosti ene qu e l os proce sos de  ap ertura 
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comercial e  in ternacionalización d e la  p roducción p rodujeron c ambios e n la e structura 
productiva del país que afectaron negativamente a las empresas en su capacidad de innovar. 
Se destaca e n particular el proceso d e extranjerización de empresas,  el que ha retraí do los 
limitados esf uerzos naci onales en I+ D. Estas transformaci ones han teni do como pri ncipal 
consecuencia la fuerte especialización en bienes de  consumo poco di ferenciados e i nsumos 
de uso difundido, que combinan una el evada escala produ ctiva y un uso i ntensivo de 
recursos nat urales. Las concl usiones muestran que a raí z de este proc eso l as industrias 
intensivas en conocimiento no aumentaron su participación en la economía nacional (lo que 
se evidencia aquí también en las exportaciones).  

Otro set de datos que merecen anál isis aparte es el de l as relaciones comerciales entre los  
países d el M ERCOSUR. E n la  t abla 1 .5 s e p resenta la  p articipación d el c omercio c on los 
países d el b loque e n la s e xportaciones e  imp ortaciones t otales. T eniendo p resente la  
interdependencia asimétrica que se produce entre los paí ses de l a región por sus di símiles 
escalasTPF

9
FPT, se o bserva que para el  caso d e las exportaciones la dependencia de Argenti na de 

las ve ntas a Br asil e s n otable ( 17,3 y 3 4,4 de la s e xportaciones e imp ortaciones t otales, 
respectivamente) siendo más marginal la participación de l as ventas y com pras al  resto de 
los paí ses miembro. Para el  caso de Brasi l, los porcentaje s di sminuyen (de hecho  l a 
participación de las exportaciones e importaciones a Argentina se ubican segundas, luego de 
los Es tados Un idos). N uevamente, la  participación d e la s in teracciones c omerciales e ntre 
Brasil y el resto de los países miembro (Uruguay y Paraguay) es marginal.  

El caso de Uruguay se destaca por su fuerte dependenci a de l as i mportaciones desde  
Argentina y Brasil  (45,16% de l as i mportaciones total es), que contra sta con l a baja 
participación de l as exportaciones uruguayas haci a estos países (22,37%). Nuevamente, la 
posición de Paraguay qu eda rezaga da, presen tando porcentaj es mi núsculos en materi a de 
interacción c omercial. Es te úl timo paí s, aunque c oloca el  22 % de sus e xportaciones e n 
Uruguay, los val ores absol utos son menores (d e hecho,  equival en sól o al 0, 54% de l as 
importaciones uruguayas). Las propo rciones respecto de Bras il y Argentina son aún más 
reducidas: mientras que el  8, 84% y 17, 2% de l as exporta ciones total es paraguaya s se  
colocan en Argenti na y Brasi l respectivamente, estos porcentajes sólo equivalen al  1,48% y 
0,32% de las importaciones totales de ambos miembros, respectivamente.  

El caso de  Para guay sigue si endo el  más pr eocupante y  de pendiente d el come rcio 
intrabloque, q ue e xplica c asi la  mit ad de  s u comercio t otal. P or el mo tivo inverso, la  
magnitud d el c omercio brasileño d entro d el M ERCOSUR p one d e ma nifiesto la  ma yor 
inserción brasi leña en el  mundo: aunque l as exportaci ones haci a Brasil  de l os paí ses 
miembros llegan a expl icar el  17% d e las exportaciones totales, éstas repr esentan no más 
del 1 0% de la s imp ortaciones b rasileñas. En tre ambos c asos s e ub ican la  Ar gentina y 
Uruguay, con exportaciones hacia los países miembro cercanas al 20% de las exportaci ones 
totales e importaciones en torno al 30%.  

Tabla 1.5: Participación de las exportaciones e importaciones totales en el comercio 
de los países miembro (Año 2006)* 

% de las exportaciones totales  
 Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total Comercio intrabloque 

Argentina - 17, 3 1,32 2,44 21,06 
Brasil 8,52 -  0,9 0,73 10,15 

Paraguay 8,84 17, 2 - 22,04 48,08 
Uruguay 7,63 14, 74 1,47 - 23,84 

% de las importaciones totales 
 Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total Comercio intrabloque 

Argentina - 34, 4 1,48 0,88 36,76 
Brasil 8,82 -  0,32 0,68 9,82 

Paraguay 12,96 18, 97 - 1,06 32,99 
Uruguay 22,59 22, 57 0,54 - 45,7 

 *Excepto Brasil, donde los datos corresponden al año 2007. 
Fuente: CEPAL (2009). 

                                                 
TP

9
PT Desde luego, no es esperable que las exportaciones desde y hacia Brasil repres enten lo mismo para el 

comercio de  é ste pa ís y e l resto de  lo s miembros, c uando co mo se m encionó, se tra ta d e e scalas 
completamente diferentes. Conclusiones similares se obtienen de comparar al resto. 
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En síntesis, las economías de la región presentan una estructura exportadora sesgada hacia 
la producci ón de bi enes de baj o contenido tecnológi co, lo que i mpacta no sólo en el val or 
agregado de l os bi enes que actual mente se  pro ducen y exp ortan si no además en l as 
posibilidades de al canzar el  desarrollo sostenible. Se observa, sin embargo, un f uerte peso 
del comercio intrazona (con el citado impacto de las escalas) que da cuenta de l a posibilidad 
de i dentificar espaci os do nde l a exi stencia de comerci o consti tuya una pl ataforma para l a 
búsqueda de una mayor complementación productiva basada e n la producción de bi enes de 
mayor contenido de conocimiento. 

La r eciente c risis f inanciera in ternacional h a p uesto d e ma nifiesto la fr agilidad d e l as 
economías, pero tambi én l a necesi dad de pensa r en una estrategi a de d esarrollo nacional 
que incluya la complejización de la estructura productiva. Aunque las estadísticas regionales 
no mu estran a ún e l i mpacto c ompleto d e la c risis f inanciera e n la  e conomía r eal 
(básicamente por l a cercanía temporal), tampoco se espera qu e éste sea eq uivalente al que 
enfrentan lo s p aíses desarrollados o  aquellos má s vin culados a  lo s c iclos d e la  e conomía 
norteamericana, como es el  caso de Méxi co y el Caribe. En c ualquier caso, continuar en l a 
senda d e cr ecimiento y que ésta se combi ne con el  desarrol lo, demandará de esfuer zos 
sistemáticos e n la  me jora d el c ontenido d e c onocimiento q ue lo s p aíses d e la  r egión 
producen y exportan.   

U2.2. La dinámica innovativa de las empresas del MERCOSUR 

Como se ha adelantado en la sección 1.1., los esfuerzos privados en la búsqueda de mejoras 
tecnológicas y organizativas son escasos y aunque entre los países de la región se observan 
algunas especificidades, los cuatro en tramados productivos comparten una  seri e de ras gos 
que l os di ferencian de l os paí ses desarrollados. D esafortunadamente, Para guay no cu enta 
aún con dat os naci onales referi dos a l a conduct a i nnovativa de l as fi rmas si no que l a 
información disponible surge de l a dinámica innovativa de un grupo de fi rmas vinculadas a 
programas de apoyo a la innovación, la exportación o la competitividad en general. Por este 
motivo, se a sume que la  in formación d isponible p resenta un sesgo hacia la s empresas de 
conducta má s procl ive a l a búsqueda  de  i nnovaciones, desarr ollos compet itivos o nuevo s 
mercados y dentro de este grupo ha cia segmento de fi rmas que efecti vamente accedieron. 
No se trata,  por tanto, de una m uestra representati va del  entramado i ndustrial. Sin 
embargo, a fin de i lustrar, al menos en parte,  la dinámica innovativa paraguaya se agregan 
algunos de los resultados. 

Dicho esto cabe acl arar que no es  posible obviar el  impacto de l a evolución macro y de l a 
historia e conómica d e lo s p aíses de  la  r egión. N o e s n ecesario ju stificar e l h echo q ue l a 
inestabilidad macro afecta  las dediciones de i nversión y especi almente las de innovación, lo 
que conduce a l a búsqueda de es trategias de  cort o pl azo, rápidamente capitalizables pe ro 
difícilmente sustentabl es. Di cho de otro modo, l as expectati vas respe cto de l a evol ución 
macro de terminan estrategi as de  cor to pl azo (o desincentivan l as de l argo), l as que  son  
rentables en los privado pero con escasos eslabonamientos y derrames.  

Esta mi sma evolución macro y esta mi sma respuesta mi cro afecta no sól o a l as empresas 
productivas sino t ambién a  a quellas e ncargadas d e b rindar lo s s ervicios a sociados, e n 
particular, las firmas de s ervicios f inancieros. Esto se observa,  por ejempl o, en el  ti po de 
obstáculos que declaran haber enfrentado las empresas. El riesgo inherente de la innovación 
sumado a  la  t rayectoria d e la  r egión c onvierte a l fin anciamiento e n la  p rincipal fa lla de 
mercado. Esta situación limita los fondos a la disponibilidad de recursos propios y el acceso a 
fondos públicos. 

A fin de estu diar la dinámica innovativa de l a región, resulta pertinente analizar al gunos de 
los principales indicadores de i nnovación TPF

10
FPT. Quizá el pri ncipal indicador de i nnovación es el 

de las inversiones realizadas. En el gráfico 1.12 se presenta la relación entre los esfuerzos en 
actividades de i nnovación y el  tota l de vent as de l a industria manufacturera. La pri mera 
                                                 
TP

10
PT En la presente sección se  trabajará con el ú ltimo año disponible para  cada uno de los países de la  

región. En la medida que la Encuesta de Innovación Uruguaya se refieren al año 2006, la paraguaya a 
2004-2006, l a Bras ileña a 2003 y l os dat os para Arg entina al  p eríodo 2003- 2005, s e utilizó la 
información que surge de la Cuarta Encuesta Europea (CIS4), con información respecto de 2004 y no e l 
último dato disponible (CIS5).  
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cuestión que  surge es l a mejor posi ción rel ativa de l as fi rmas brasi leras respec to de las 
argentinas (cuesti ón que ya observada para l os gastos na cionales). Entre l as fi rmas 
argentinas, el gasto en I+D y bienes de capital es notablemente inferior al observado para el 
resto de los países, lo que vuel ve a poner en du da bien la posibilidad de al canzar mejoras 
significativas o  r adicales y la  me dida e n que  l as fi rmas basan su supervi vencia o 
competitividad en factores no tecnológicos (Anlló y Suárez, 2008).  

Las fi rmas b rasileñas, en  cambi o, se presentan mejor posi cionadas, al canzando ni veles 
superiores a l os de al gunos paí ses de mayor desarrol lo rel ativo, tal  e s el  caso de l a 
comparación con el  gasto de l as empresas españolas (1,92% en Brasil  vs. 1,08% entre las 
firmas españolas). Aunque los valores brasileños vuelven a acercarse a lo s de los países de 
la regi ón cuando l a comparaci ón se realiza con las empresas  al emanas o francesas, es  
evidente que l a di námica i nnovativa nacional, el hecho de  exi stir fi rmas gl obales que h an 
radicado sus laboratorios de I+D regionales en este país y una mayor inserción exportadora 
se reflejan en el grado de compromiso de las firmas de este país con la búsqueda de mejoras 
tecnológicas y organizacionales.  

Entre medi o de l os ni veles al canzados por Argenti na y Brasil  se encuentran  l as empresa s 
Uruguayas. Si  se anal iza l a i ntensidad del  gasto, entonces l as fi rmas uruguayas pres entan 
niveles i guales a l os brasil eños (1, 91% en el  caso de Urugua y vs.  el ya c itado 1, 92% en 
Brasil). Sin embargo, la distribución de los esfuerzos vuelve a asimilar a estas firmas al caso 
argentino, concentrándose fuertemente en la adquisición de bienes de capital.  

Aunque no se cuenta con información sobre las empresas paraguayas, la participación de los 
esfuerzos privados en l os gastos naci onales permi te aproximar las siguientes conclusiones. 
Entre las empresas para guayas el  panorama parec ería peor.  El baj o nivel de gasto pri vado 
en ciencia y tecnología (0,9% del gasto total), sumado a una ba ja proporción de gasto total 
(0,63% del PBI), permite sostener q ue la real idad de l as empresas para guayas en ma teria 
de esfuerzos es aún más  grave que e n el  resto de l os países del  MERCOSUR, cuestión que 
resulta consistente con l o observa do en l a secci ón anteri or a parti r de el análi sis de un  
conjunto articulado de indicadores de CyT.   

Gráfico 1.12: Gasto en I+D y Bienes de Capital  como % ventas totales 
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UArgentina:U valores acumulados 2003-2005; % s/ ventas totales. (INDEC; 2009b) 
UBrasil:U año 2005; % s/ ventas totales (IBGE; 2007). 
UAlemania, España y Francia:U año 2004; % s/ ventas totales (Eurostat 2009). 
UUruguay U: año 2006 (ANII, 2008) 
UI+D:U gasto en actividades de investigación y desarrollo realizadas dentro de la empresa. 
UBienes de  capital:U gas to en maquinaria y equipo en todos los casos excepto A lemania, E spaña y 
Francia que incluye software.  

Al analizar la composición del gasto, l as firmas brasileñas vuelven a parecer se más al  resto 
de l as empr esas de l a regi ón, entre l as cua les no se observa n di ferencias sustanti vas. El  
gasto en bi enes de ca pital es 3, 7 veces su perior al  gasto en I+D  entre l as empresas 
argentinas, 2, 28 entr e l as brasi leñas, 5, 4 vece s entre l as p araguayas y m ás de  2 0 ve ces 
superior ent re l as fi rmas uruguayas  (Gráfi co 1. 13). D esde luego, estos  datos  no s on 
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sorprendentes, a la luz del atraso tecnológico de los países de la región. Dicho de otro modo, 
si por definición las empresas de países de menor desarrollo relativo son firmas con procesos 
productivos por debajo de la frontera tecnológica internacional, entonces resulta lógico que 
la búsqueda de mejoras tecnológicas se base en el cierre de la brecha. Esto además resul ta 
consistente con el  ya menci onado i mpacto de l a trayectori a macroeconó mica, donde l as 
decisiones de medi ano-largo pl azo resul tan sumamente ri esgosas, mi entras que  l as 
alternativas de corto pl azo (como es el  caso de la i ncorporación de maquinari a y equipo)  
mucho más atractivas y fácilmente capitalizables.  

Gráfico 1.13: Relación entre el gasto en I+D y el gasto en Bienes de Capital 
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UArgentina:U valores acumulados 2003-2005 (INDEC; 2009b) 
UBrasil:U año 2005. (IBGE; 2007) 
UParaguay:U valores acumulados 2004-2006 (CONACYT, 2008) 
UUruguay:U año 2006. (ANII; 2008) 
UAlemania, España y Francia:U año 2004 (Eurostat 2009). 
UI+D:U gasto en actividades de investigación y desarrollo realizadas dentro de la empresa. 
UBsK:U gasto en  maqu inaria y equipo en to dos los casos excepto Al emania, Espa ña y Franc ia qu e 
incluye software.  

También observado previamente, las firmas de la región dan cuenta de una baja cantidad de 
recursos humanos dedicados a las actividades de innovación. En el gráfico 1.14 se observa la 
relación entre recursos humanos en I+D y el empleo total. En este caso (y de forma 
consistente con l o observado en l a sección 1.1.), las empresas  brasi leñas vuelven a quedar  
rezagadas e n térmi nos de canti dad pero primeras dentro  de l a regi ón resp ecto de l a 
disponibilidad de recursos financieros de esos trabajadores. Es decir, mientras que las firmas 
argentinas presentan una mayor dotación rel ativa de empleo en I+D, la proporción de gasto 
por empleado (es decir, la disponibilidad de recursos) es mucho menor qu e entre l as firmas 
brasileñas, menor aún entre l as ur uguayas. Así, puede sost enerse que el tamaño de l os 
laboratorios entre l as fi rmas brasi leñas es mayor (y por tanto mayor es la escal a). No es  
posible afirmar cuál es más eficiente en la búsqueda de innovaciones aunque es evidente que 
la di sponibilidad de recur sos det ermina qui zá el  t ipo de proyecto que se i mplementa (o el  
abanico de proyectos sobre el que puede elegirse).  Desde luego, el peor de los escenarios es 
el que se observa para las empresas uruguayas, con bajo gasto y baja dotación de recursos 
humanos. 

Como se menci onara, este ti po de co nductas i nnovativas (o n o i nnovativa en absol uto), 
explica la elevada tasa de innovadoras y el escaso alcance de las innovaciones. Dicho de otro 
modo, si  e l gasto en I+D  el baj o entonces tambi én será baj a l a dotaci ón de recurs os 
humanos totales dedicados a estas actividades. Las innovaciones, por tanto, son el resultado 
de l os esfuerzos despl egados en l a adqui sición de maqui narias y equi po. Este ti po d e 
actividad conduce casi  automáti camente a generar  i nnovaciones de proceso  y en casos en 
que el salto tecnológico es alto, también de productos. Sin embargo, puesto que se trata de 
tecnologías más o meno s difundidas, el alcance de la novedad será reducido y la posibilidad 
de pat entar la innovación casi  inexistente. Esto e s justamente  l o que se concl uye de los 
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indicadores presenta dos en el  gráfi co 1. 15: una  t asa de i nnovadoras super ior a la de los  
países desarrollados pero una tasa de patentamiento notablemente inferior. 

Gráfico 1.14: Recursos humanos en I+D y gasto por empleado* 
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* Gasto en I+D interna como % de las ventas totales / RRHH en I+D como % del empleo total, 
personas físicas / Gasto en I+D s/ empleo I+D, en miles de dólares corrientes. 
UArgentina:U año 2005 (INDEC; 2009b). 
UBrasil:U año 2005 (IBGE; 2007).  
Uruguay: año 2006 (ANII; 2008). 
Alemania, España y Francia: año 2004 (Eurostat 2009). 

En este cuadro tambi én se observa que las empresas brasileñas vuelven a destacarse entre 
las firmas de la región por la tasa de patentamiento. Al respecto, y r etomando lo señalado 
anteriormente en cuanto a la di sponibilidad de  recursos de l os empl eados en I+D , este  
mayor nivel de esfuerzo  por empleado (el  que ad emás se encuentra concentrado entre un 
grupo reduc ido de emp resas) perm ite ahora sí suponer q ue el  ti po de acti vidades 
desarrolladas por est as f irmas es de  mayor compl ejidad tecnol ógica (y por tanto,  con  
mayores pro babilidades de al canzar resultados patentabl es). Sin embargo, no es posible 
desconocer el hecho que gran parte de las patentes se explican por la actividad de las firmas 
de mayor tamaño (muchas de el las transnacionales) por l o que este i ndicador puede estar 
siendo distorsionado por la solicitud de patentes de bienes desarrollados en la casa matriz o 
en otra filial.  

El caso de Paraguay merece una acl aración aparte. El el evado porcentaje de fi rmas c on 
innovaciones de producto o proceso responde al  ya mencionado sesgo de la muestra. Como 
se explicara, el panel surge de un grupo de firmas que accedió a programas de fomento, por 
lo que es es perable una mayor proporción de fi rmas con resul tados exitosos respecto de los 
resultados observados para el  resto de l os paí ses, donde l os porcentajes surgen del  panel  
total de empresas.  

De lo presentado se desprende que la dinámica innovativa de los paí ses de la región puede 
resumirse de  l a si guiente forma: las empresas presentan un reduci do ni vel de esfuerzos  
(humanos y monetari os), los que a s u vez se enc uentran sesgados haci a la adquisición de 
bienes de capital. Esto da l ugar a l a consecución de innovaciones básicamente de proceso y 
de l imitado alcance respecto de su novedad.  El  impacto de este tipo de i nnovaciones suele 
apreciarse a partir de la reducción de los costos (competencia por precio) y el incremento en 
la productividad por ocupado (a partir de menores requerimientos de calificación y salarios). 
La falta de novedad internacional da cuenta de la escasa competitividad vía innovación y la 
dependencia del  consum o i nterno co mo fuente de subsi stencia. Este consumo i nterno, de 
baja sofi sticación, permite que l as firmas subsi stan con prod uctos y proc esos de me nor 
complejidad tecnol ógica al  mi smo ti empo que  l a poca compl ejidad de l a demanda actúa 
como desincentivo a la búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales.  
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Gráfico 1.15: Resultados de la innovación 
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Argentina: año 2005, % s/panel total (INDEC; 2009b). 
Brasil: período 2003-2005, % innovadoras s/panel total. % de empresas que solicitaron patentes s/ 
total innovadoras (IBGE; 2007). 
Paraguay: período 2004-2006, % s/panel total (CONACYT, 2008) 
Uruguay: período 2004-2006, % s/panel total (ANII; 2008). 
Alemania, E spaña y  F rancia: año 2004,  innovaciones de product o o proc eso pr incipalmente 
desarrolladas por la empr esa o el grup o empr esario, % s/pa nel total. % de empresas qu e 
solicitaron patentes s/ innovativas. (Eurostat 2008) 

Evidentemente, aunque los países de la región comparten si militudes, se o bservan también 
fuertes heterogenei dades i ntra-bloque. Cual quier ranki ng sobre con ducta i nnovativa 
colocaría a l as firmas brasileras en un  aislado primer puesto, con altos niveles de esfuerzos 
no sólo en I +D y bi enes de capi tal s ino además en ingeniería y capaci tación. Por ej emplo, 
mientras que las firmas argentinas destinan 0,08% de las ventas a acti vidades de ingeniería 
y di seño industrial y 0 ,02% a acti vidades de ca pacitación, las fi rmas brasil eras invierten 
0,37% (cuatro veces más) a i ngeniería y 0,05% a capacitaciónTPF

11
FPT. En este ranking seguirían 

las f irmas a rgentinas, aunque segui das de c erca por l as ur uguayas. Ambos grupo s de 
empresas se desta can por l a dotaci ón de r ecursos humanos en i nnovación (aunque c on 
menor gasto  por empl eado respecto de Brasi l) y por mayores tasas de fi rmas innovadoras 
(aunque nuevamente, l as empresa s brasi leras presentan una mayor cantidad r elativa de 
solicitudes de patentes).  

Al igual que en el apartado anterior, y aunque se dispone de i nformación estadística parcial 
respecto de l a conducta i nnovativa de l as empresas paraguayas, este gru po se ubi caría al  
final del  ranki ng, lejos de Argenti na y Uruguay, con fi rmas de esca so di namismo, baja  
dotación de recursos humanos y escasa tasa de patentamiento: a modo de ejemplo, en 2005 
sólo se sol icitaron en Paraguay 265 patentes (24 si se considera únicamente a la solicitudes 
de residentes)TPF

12
FPT, esto en un contexto de escaso ga sto privado podría explicarse más por el  

patentamiento d e in novaciones r ealizadas e n e l e xterior o  e l r esultado d e la  in vestigación 
científica que por el desarrollo de innovaciones al interior de la firma. 

2.3. Estrategia de competitividad y proyecciones 

Siguiendo con el  esquema de análi sis de l a sección anteri or, se pretende ahora abordar  la  
dinámica de l as fi rmas a partir de l a integración de l os d istintos i ndicadores presentado s. 
Para ello, se analizará la evolución de dos variables: el gasto en innovación respecto de las 
ventas, la dotación de recursos humanos en I+D. 

La hipótesis que se pretende probar es la siguiente: si el nuevo perí odo de crecimiento que 
se iniciara hacia fines de la década pasada/principios de la actual y se prol ongara con mayor 
o menor i ntensidad hasta el  presente (o al  menos hasta el  año del  úl timo dato disponible) 
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generó no s ólo la reactivaci ón de l a i ndustria s ino además una mejora en l a conducta  
innovativa d e l as fi rmas, entonces a pesar de l os bajos ni veles rel ativos d e esfuerzos en 
innovación, la tendencia debería de presentar señales positivas. En otras palabras, la mejora 
en l os cond icionantes m acroeconómicos y la ex pansión de la acti vidad producti va han 
disparado l a búsque da de mejoras c ompetitivas, sustentables y acumul ativas capace s de  
sostener el ni vel de acti vidad empre sarial más all á del  ti po de cambi o o el preci o de las 
commodities. A sí, si  la hipótesis fue ra ci erta, entonces a pe sar de pres entar reduci dos 
esfuerzos en  i nnovación, éstos  d eberían ser creci entes. D esafortunadamente, l a evi dencia 
sintetizada en la Gráfico 1.16 sugiere todo lo contrario. 

Teniendo en cuenta que el año de referencia (2000/2001) coincide con un año de recesión en 
Argentina y Uruguay y de crecimiento en Brasil, se observa que hacia 2005-2006 los niveles 
de gasto no habían recuperado los valores de principio de si glo. Aunque podría sostenerse 
que lo  que se  observa es u na r eversión de la  t endencia p revia ( el c ambio de s igno en l a 
tendencia entre 2002/2003 y 2 005/2006) los esfuerzos en i nnovación anali zados de forma 
conjunta (estructura, i ntensidad y dotaci ón de recursos humanos) parec en i ndicar que el  
crecimiento de l a acti vidad no ha si do acompaña do por una mayor di námica innovativa y 
esto es más acentuado en la industria argentina, que presenta los menores niveles de gasto 
relativo. 

La baja proporci ón de esfuerzos en innovaci ón d a cuenta del  escaso compromi so de las 
firmas con la búsqueda de mejoras tecnológicas y organizacionales. Aun cuando las ventajas 
de l a i nnovación se encuentran sobradam ente demostrada s, l as empresas optan por 
esquemas de competi tividad diferentes. Esto con duce a una  estructura productiva q ue, 
aunque rentable en lo privado, no es sustentable (ni deseable) en lo social. La situación se 
torna más preocupante cuanto se pone esta si tuación en un pl ano más gl obal. Es esperable 
que, para mantenerse en  el mercado, l a firma invierta al menos tanto como sus pri ncipales 
competidores (sea para mi nimizar c ostos sea para maxi mizar rentas). Si el n ivel de 
inversiones es menor, entonces o bi en las firmas de la región se encuentran compitiendo en 
mercados de bajo dinamismo o bien basan su competi tividad en el resguardo que supone el 
tipo de cam bio, el  precio rel ativo de l a mano de obra,  l a existenci a de mecanismos de 
comercio preferencial intrabloque o alguna combinación de ellos.  

 
Gráfico 1.16: Evolución de los esfuerzos en innovación (%) 
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Los anál isis de mayor profundi dad reali zados a n ivel nac ionalTPF
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que permi te rechazar la hi pótesis pl anteada (aunque tambi én aceptar que exi sten 
excepciones). En el caso de Brasil y Argentina, se sostiene que la cantidad de firmas con una 
estrategia ba sada en  l a competi tividad ví a di ferenciación de producto es  ex tremadamente 
reducida y que l o que parecen predominar son l as conductas  cortoplacistas basadas en l a 
reducción de costos, el aprovechamiento del tipo de cambio y la explotación de las ventajas 
comparativas estáti cas. En Uruguay, se sosti ene que es sor prendente el número de fi rmas 
que no  cue nta con re cursos humanos de  for mación profesi onal y que el  proc eso de  
extranjerización de empresas de la década pasada ha profundizado un modelo de explotación 
de recursos naturales si n mayores pretensi ones de aumento del  val or agregado d e los 
bienes.  

Mirando a la región como un todo, Brasil parecería ser el país que presenta la estructura más 
dinámica en términos innovativos, el que mayores beneficios ha l ogrado capitalizar a parti r 
del proceso de atracción de i nversión extranjera directa –IED- (logrando, por ejempl o, que 
firmas globales instalen los centros regionales innovación en este país) y donde el proceso de 
expansión económica se vio acompañado de l a transnacionalización de capi tales brasileros y 
la ma yor inserción e xportadora de la s fir mas lo cales. P ersisten, s in e mbargo, los 
tradicionales desequilibrios s ociales e  in equidad d istributiva que han caracterizado a  Brasil 
durante las últimas décadas. 

Aun en este escenari o poco al entador, la evidencia discutida también sugiere que exi sten 
firmas que e scapan a esta dinámica viciosa (donde las empresas no i nnovan por l a escasa 
exposición a mercados dinámicos y la escasa exposición a mercados dinámicos se debe a que 
las firmas no innovan). En los cuatro países existen firmas con elevados y continuos niveles 
de esfuerzos  i nnovativos (en recursos humanos y f inancieros) y con una  estrategi a que 
combina la  generación in terna c on la  a dquisición e xterna de c onocimiento. Es te t ipo d e 
conductas, o bservadas m ás cl aramente tanto en Brasil como en Argenti na, se asoci an a 
firmas con mejor perfor mance en  ventas y exportaciones, con mayores salarios y m ayor 
calificación d e l a mano d e obra y con trama má s densa de i nteracciones con el  s istema 
nacional de i nnovación. Estos grupos  se componen de fi rmas de di ferentes tamaños y  
sectores y p ermiten sost ener que aú n en un contexto d e i ncertidumbre macro, i ncentivos 
contrarios a la innovación y de trayectorias poco virtuosas es posible encontrar firmas donde 
la i nnovación es el centro  de  l a estrat egia. Ponen de mani fiesto tambi én que el  model o a  
seguir difícilmente pueda ser el de los países desarrollados.  

A partir de l os indicadores presentados no cab e duda que la industria manufacturera d e los 
distintos países que com ponen el  MERCOS UR se  h a r ecuperado lu ego d e la s c risis d e la 
década pasada. Tampoco cabe du da que la crisis financiera internacional habrá de dejar su 
marca en las economías de la región. El aprovechamiento de la devaluación y sostenimiento 
de un tipo de cambio competitivo no son, desde luego, conductas despreciables sino que, por 
el contrario, parece la respuesta lógicas de cualquier empresario capitalista. Sin embargo, no 
es sufi ciente si  se prete nde i niciar u n sendero de desarrol lo. Desde el  Estado, l a cl ave 
parecería estar en l a generación de i ncentivos a l a innovación pero no ya desde una ópt ica 
general si no tracci onando estrat egias de i nnovación que conduzcan a una  competi tividad 
basada en el  incremento continuo del  contenido de conocimiento de l os bienes y servi cios. 
Así, e l d esafío p ara la  p olítica p ública e s entonces ge nerar in centivos que pe rmitan 
multiplicar conductas innovativas virtuosas y generar mayores derrames y sinergias. 

3. El rol del sector público  

3.1. El estado y las fallas de mercado 

Usualmente, los beneficios de la innovación sólo acontecen l uego de superar los obstáculos 
que s uponen lo s a ltos c ostos in iciales, lo s largos p eríodos de  retorno y la s e conomías d e 
escala, de encadenamientos, de complementariedades, de asociatividad y de infraestructura. 
La i ntervención del  gobi erno es,  consecuenteme nte, muy importante c omo promotor y 
facilitador de l cambi o tecnol ógico, especi almente en paí ses de menor d esarrollo rel ativo, 
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donde las fallas de mercado nublan la relación costo-beneficio en el  mediano y largo plazoTPF
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(Lugones et al., 2006). 

En los países de la región, la primera cuestión que surge cuando se analiza el compromiso de 
las autoridades públicas con l a innovación es la fuerte declaración de intereses. Desde hace 
más de una década, estos países cuentan con leyes y programas que colocan a la innovación 
en el  centro de l a estrategia nacional. Estos pl anes sostienen la necesi dad de generar una 
estructura productiva dinámica y un complejo de CyT capaz de dar res puesta no sól o a l a 
demanda de las empresas sino también a los requerimientos de información y conocimiento 
necesarios para el desarrollo social. Este el caso de la Ley de Innovación en Argentina, Brasil 
y Paraguay y el  reci ente Pl an Estra tégico Ci encia, Tecnol ogía e Innovac ión (PENTI) en 
Uruguay. 

La preocupación estratégica se evi dencia también en el  nivel  de gasto pú blico en CyT,  que 
supera por un ampli o margen al  que real izan las empresas , es deci r, e l gobi erno e s el  
principal actor en el  financiamiento. Durante l os últimos años se han veni do incrementando 
significativamente los fondos públicos, con instrumentos especiales para el desarrollo de tres 
aspectos cl ave del  proceso i nnovativo: l os esfuerzos de l as empresas , la oferta de 
conocimiento y l a asoc iación entre ambos grupo s. Luego de  más de do s déca das de  
esfuerzos p úblicos ( con c iclos d e e xpansión y c ontracción a sociados a  la  e volución d e la s 
cuentas fi scales) aunqu e l os fondo s públ icos no parec erían haber  gen erado un  ef ecto 
crowding out (des plazamiento de l a i nversión pri vada), tampo co parec erían tracci onar de 
forma sufi ciente l a i nversión pri vada, como sí  sucede en  l os pa íses industrializados (Porta, 
2008). 

Respecto de lo fondos alocados en la generación de conocimiento, los países de la región 
parecen ha ber si do rel ativamente exi tosos en l a generaci ón de i nstituciones de renombre 
internacional, u bicadas en n iveles c ercanos a la  frontera in ternacional y  a ltamente 
especializadas. Se observa también un notable desarrollo de las tradicionales instituciones de 
CyT (los institutos de tecnología agropecuaria e industrial) con fuertes enraizamientos locales 
(este es el caso de l as dependencias regionales del INTA en Argentina, EMBRAPA en Brasil y  
el INIA en Uruguay, por ejempl o) y con capacidad de dar respuesta a l as demandas locales 
de conoci miento especí fico. Como se observó, el  desafío pare ce estar más  en generar los 
encadenamientos y vinculaciones que en procurar mejorar la oferta de conocimiento.  

Otro aspecto  importante son las fallas de coordinación que se  producen en los organismos 
públicos en general (Lug ones y S uárez, 2006) . A  pesar de l a creaci ón de organi smos 
supraministeriales y de equipos de trabajo y coordinación, el sistema de programas, políticas 
e i nstrumentos de cada país si gue siendo un congl omerado de i nstituciones, centros y 
dependencias con escasa o nul a ar ticulación de pol íticas o estrate gias. El  éxi to de las 
políticas p úblicas e s fu ertemente de pendiente d e la  a rticulación d e la s a cciones d e las 
distintas dependenci as gubernamentales a l as que  responden l os organi smos, aspecto que 
no necesariamente se resuelve mediante la creación de estructuras de “aglutinamiento”. En 
esta l ínea, en todos l os países se obs erva que dur ante la última década ha habido intentos 
por sol ucionar este pro blema a través de,  po r ejempl o, la creaci ón o modi ficación de  
instituciones específicas como el  Gabinete Ci entífico-Tecnológico (GACTEC), el  Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovaci ón Productiva (MinCyT), en Argen tina; la Agencia Nacional de 
Investigación e Innovación (ANII) y l a Dirección de Innovación, Ciencia y Tecnología para el  
Desarrollo (D ICyT) en Uruguay; el  Mi nisterio de Ci encia y Tecnol ogía (MCT) y l a A gencia 
Brasilera para el Desarrollo Industrial (ABDI), en Brasi l; y el  Consejo Naci onal de Ci encia y 
Tecnología (CONACYT), en Paraguay. Los resultados aún no par ecen ser los esperados y el 
conjunto de pol íticas e instrumentos s igue respondiendo a estrategi as desart iculadas. Cabe 
destacar, si n embargo,  que el  A NII en Uruguay parecerí a estarse cons tituyendo en la 
excepción a esta afirmación y que su “falta de éxito” responde en realidad a la imposibilidad 
de evaluar el impacto dada su reciente creación. 

Esta s ituación e s q uizá más a cuciante e n Br asil, d ada la  d escentralización d e la  p olítica 
industrial. Aunque el  ac cionar conju nto (aunque super puesto) del  gobierno federal  y  l os 
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gobiernos es taduales red undó en una fuerte atracci ón de l a I ED, entre los resul tados se  
observa también que las políticas descentralizadas implicaron, en muchos casos, guerras de 
incentivos entre los distintos estados para atraer las inversiones (Christiansen et al.; 2003). 
Los incentivos relacionados a l a provisión de infraestructura física y soci al en al gunas áreas 
para atraer empresas multinacionales fueron más efectivos que l as exenciones impositivas, 
ya que est as úl timas afectaron el  bal ance fi scal de muni cipios y es tados si n una 
contrapartida si milar en los i ngresos públ icos ví a mayor acti vidad económi ca. S e observó  
también l a dupl icación de i ncentivos e i ncluso contradi cción entre o bjetivos busca dos 
(Lugones y Suárez, 2006).  

Otra de las fallas son las que surgen de los problemas de aprobiabilidad del conocimiento. Un 
sistema e ficiente de  p rotección d e la  p ropiedad in telectual es imp rescindible p ara el 
desarrollo de adelantos tecnológicos, en especial, para aquellos sectores donde la generación 
de conocimiento demanda de fuertes inversi ones (por ej emplo, la industria química). Sin la 
posibilidad de proteger la innovación no habría incentivo a llevar a cabo esfuerzos e i ncurrir 
en gastos  y ri esgos, po r l o que es  necesari o l a pres encia del  gobi erno cubri endo esta 
importante fall a de mer cado. Haci a 1990 l os paí ses de A mérica Lati na modi ficaron l a 
legislación en cuanto a la proyección de la propiedad intelectual en sintonía con una mayor 
adhesión a los tratados y normativas internacionales. El resultado en este caso parece haber 
sido más ex itoso: l a proporci ón de f irmas que decl araron que el  si stema de propiedad 
intelectual consti tuía un o bstáculo a l a i nnovación no supera el 5%.  Desde luego, también 
esto puede explicarse porque una proporción muy baja de fi rmas declaró haber solicitado al 
menos una patente.  

3.2. Políticas e instrumentos de promoción para empresas 

Las en cuestas de  i nnovación tambi én ofrecen una buena  base  para  avanzar e n l a 
comprensión de los obstáculos a la innovación y, por tanto, al rol de las políticas de fomento. 
Aunque su eval uación escapa a l os objetivos del  presente documento (porque tal  temáti ca 
será tratada  en el  capí tulo 2, el  análi sis de l as empresas  que han accedi do a e stos 
instrumentos tambi én p ermite aproximarse a l a medida en que estos  i nstrumentos es tán 
sirviendo de mecanismos es superación de los obstáculos.  

Entre l os obstácul os más frecuenteme nte señal ados por l as fi rmas se encuentran l os  que 
surgen de l as denomi nadas fal las de mercado, do nde el  acce so al  fi nanciamiento se si túa 
entre los p rimeros lugares en materia de lim itantes. O tros obstáculos, en cambio, podrían 
asociarse más a l as ya menci onadas cuesti ones macroe conómicas y otros a l as 
características de las firmas en particular. En efecto, como puede observarse en la tabla 1.6, 
en el  pl ano macroeconómico se destaca el  hecho que el  80% de l as fi rmas brasi leñas 
declararon que el  costo de i nnovar consti tuía un factor de importanci a media y al ta al  
momento de embarcarse en estas actividades (obstáculo también señalado en el plano micro 
como ri esgo de i nnovar por el  75% de l as e mpresas). T ambién entre l as empre sas 
brasileñas, la escas ez de per sonal capaci tado se  i dentificó como un obstá culo i mportante 
(para el 48% de las firmas), cuestión coincidente con la menor dotación relativa de recursos 
humanos a nivel nacional.  

En el plano meso o de mercado, entre 2 y 6 de cada 10 fi rmas, en todos países, señalaron el 
acceso al  financi amiento como un o bstáculo de i mportancia medi a o a lta y, como  es  
esperable, casi  1 de  ca da 2  empr esas uruguay as señal ó q ue el  tamañ o de  merca do 
(reducido) c onstituía un  obstácul o al desarrol lo de i nnovaciones. Entre l as empres as 
argentinas, en cambi o, los obstácul os presentan u na frecuenci a de res puesta si milar, sól o 
destacándose los ya mencionados problemas de financiamiento. 

Para el  caso de l as empresas para guayas, resul ta ll amativa la repeti ción de frecuenci as 
elevadas pa ra todos l os obstácul os consul tados. Estos resul tados, si n embargo, son 
consistentes con las deficiencias señaladas anteri ormente sobre este paí s, tanto en mat eria 
de esfuerzos como de dinámica del sistema nacional de innovación.  
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Tabla 1.6: Obstáculos a la innovación* 
Indicador Arg Bra Par Uru 

Insuficiente información sobre mercados 3,9 31 64 14 

Insuficiente información sobre tecnologías 4,1 36 61 11 

Falencias en las políticas públicas de CyT 19,6 Sd 63 19 
Escaso desarrollo de las instituciones 

relacionadas con CyT 
15,5 Sd 65 16 

Infraestructura física 10,4 Sd 54 10 

Sistema de propiedad intelectual 5,3 Sd 52 3 

Macro y 
metaeconómicos 

Costo de innovar Sd 80 Sd Sd 

Reducido tamaño del mercado 16,7 Sd 67 45 

Estructura del mercado 15,4 
24 
a 

66 Sd 

Escaso dinamismo del cambio tecnológico del sector 14 Sd 58 13 

Dificultades de acceso al financiamiento, 31 57 65 20 
Escasas posibilidades de cooperación con otras 

empresas/instituciones 
14,5 30 62 15 

Mesoeconómicos o 
de mercado 

Facilidad de imitación por terceros 13,6 Sd 60 15 

Escasez de personal capacitado 17,4 48 72 30 

Riesgo de innovar(a) 10,5 75 58 16 Microeconómicos 

Período de retorno 16 Sd 65 25 
* Argentina: Año 2005. % de empresas que asignaron importancia alta s/panel total (INDEC; 2009b). 
Brasil: Período 2003-2005. % s/ innovadoras. (a) Falta de respuesta de los consumidores (IBGE; 2007). 
Paraguay: pe ríodo 2004-2006, % d e empresas que  asi gnaron importancia media y alta s/ panel total 
(CONACYT, 2008) 
Uruguay: Pe ríodo 2004- 2006, % d e em presas que asignaron importancia al ta, s/ innovativas (ANII; 
2008). 

En el plano macro, en l a tabla 1.6 puede observarse también que en A rgentina, Uruguay y 
Paraguay (d onde exi sten datos),  al rededor d el 20% de l as empresas (6 0% para el  caso  
paraguayo) señalaron c omo u n o bstáculo a  la  i nnovación los p roblemas e n la s p olíticas 
públicas de CyT y el escaso desarrollo de las instituciones relacionadas con la CyT. Respecto 
de esto último, los valores resultan consistentes con la falta de cooperación observada en la 
sección 1 pero no parecen ser suficientemente altos como para sostener que el problema en 
la vinculación se encuentra en la imposibilidad que encuentran las empresas para vincularse. 
Dicho de otro modo, no es posible sostener que las firmas desean vincularse pero no pueden 
hacerlo (sea por probl emas burocráticos, de ti ming o de l enguajes) o al  menos esta pod ría 
ser la explicación al 15% de los casos. Para el 85% restante, o bien no hubo problemas en la 
vinculación (algo poco probable dadas las tasas de cooperación) o bien esta no es relevante 
o no ha estado entre las actividades de las firmas. Esto ú ltimo es quizá la explicación que 
parece más plausible a la l uz de l os análi sis nacional es y de diversos est udios regi onales 
sobre vinculaciónTPF

15
FPT: por motivos asociados a la complejidad tecnológica de lo que se produce 

vs. lo  que se investiga, por la forma en que se evalúa la carrera c ientífica (evaluación por 
inventario de publ icaciones y en menor medi da por acti vidades de ext ensión) y p or l a 
dinámica competitiva de las firmas. 

Ahora bien, cómo contri buyen los programas públicos a su perar estos obstáculos. Como se 
ha señal ado en di versas oportuni dadesTPF
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FPT, no es espera ble –ni desea ble- que todas l as 

empresas accedan a prog ramas de fomento a l a innovación. Por el  contrario, el obj etivo de 
estos programas es generar efectos “c rowding-in” y derrames para que la tracción generada 
en una empr esa de lugar a l a búsqueda de innovaciones y el  aumento de l os esfuerzos en 
otras. Aunque este tema será tratado en profundidad en el capítulo 2, vale aquí realizar un 
breve análisis de los resultados que surgen de las encuestas de innovación.  

Lo que se observa a partir de los datos de las encuestas es que la proporción de l os gastos 
en i nnovación que fue fi nanciada por  programas  de fomento es si gnificativamente baja en  
Uruguay y Argentina y notablemente superior en Brasil. En efecto, mientras que en Uruguay  
                                                 
TP

15
PT Para un m ayor desarrollo ver Anlló y Suáre z  ( 2008), López y Arza (2008) , Arocena y Sut z (2002), 

Lugones y Suárez (2007). 
TP

16
PT Ver, por ejemplo, Suárez y Anlló (2008) y Lugones, Suárez y De Angelis (2009). 



 31

y A rgentina el 2% y 1,4%,  respe ctivamente, de  l os  fondos total es i nvertidos por las  
empresas provenían de programas e  i nstrumentos de apoyo,  en Brasil  e se porcentaj e 
asciende a 3,5%. Sin embargo, si  se hace una l ectura de tipo dinámica y se compar an los 
datos a la luz de l os esfuerzos totales en i nnovación surgen algunas preguntas que podrían 
indicar efectos distintos.  

Para el  caso  de A rgentina, y tal  como pued e obs ervarse en el Tabl a 1. 7, el  peso d e l os 
fondos públicos d isminuye en té rminos relativos pero no en términos absolutos, lo  que se 
explica por e l incremento notable de los gastos totales en i nnovación (49,6%), que supera 
también el  incremento d e las ventas (que fue d el 31,7%). Los  porcentajes  resul tantes (de 
gasto resp ecto de l as ventas y de fondos públ icos respec to del  gasto) muestran una 
capacidad de tracci ón mayor en 2 005, l a que  podrí a ser  el  resul tado tambi én de l a 
contribución del sector público en 2004.  

Tabla 1.7: Esfuerzos en innovación y acceso a fondos públicos 

AI Ventas AI/Ventas 
AI financiadas con 
Fondos Públicos 

Fondos / AI 
 

Mill. de 
U$S 

var. 
% 

Mill. de 
U$S 

var. 
% 

% 
var. 
% 

Mill. de U$S var. % % 
var. 
% 

Argentina 
2004 1. 102 98.290 1,12 21 1,9 
2005 1. 648 

49,6 
129.436 

31,7 
1,27 

13,6 
23 

10,2 
1,4 

-26,3 

Brasil 
2003 7. 499 302.728 2,48 928 12,4 
2005 13. 855 

84,8 
494.107 

63,2 
2,80 

13,2 
485 

-47,7 
3,5 

-71,7 

Uruguay 
2003 131 - - 0,5 0,4 
2006 221 

68,8 
10.051 

- 
2,20 

- 
4,4 

744 
2 

400 

Argentina: Años 2004 y 2005 (INDEC; 2009b). 
Brasil: (IBGE; 2003 y  2007). 
Uruguay: El financiamiento público corresponde a l os promedios de los períodos 1998-2000 y 
2000-2003 (DINACyT, 2001; DICyT, 2006). 

En Brasil, el resultado es, sorprendentemente, el opuesto. Aunque la cantidad de em presas 
que accedi eron a fondos  públ icos au mentó notabl emente en los úl timos a ños, los fon dos 
públicos en valores absolutos caen (47,7%) y el  incremento en el gasto total conduce a que 
la caída relativa sea aún mayor (71,7%). Las empresas que m ás se ben eficiaron del apoyo 
del gobierno fueron las más grandes (con más cantidad de empleados) y los programas más 
usados fu eron a quellos d irigidos a l f inanciamiento d e la s c ompra de ma quinaria y 
equipamiento. En este contexto,  la relación entre el  gasto en i nnovación y l as ventas crece, 
lo que da cuenta bi en de una mayor capacidad de tracción de los i nstrumentos en 2005 (vs. 
una pobre capacidad en 2003); bien la independencia del gasto privado respecto del acceso 
a fondos públi cos (en est e caso l as vari aciones en l os montos no están cor relacionadas) o 
bien de un impacto de tipo crowding-out de los esfuerzos públicos para ejecución privada.  

Estos hal lazgos son consistentes co n l o observa do en l os a nálisis nac ionales, donde  se  
destaca la existencia de instrumentos y programas donde se duplican esfuerzos, superponen 
herramientas e incl uso contradicen objetivos. Sin embargo, también resultan sorprendentes 
en tanto se trata de un país con un fuerte desa rrollo de l a banca públ ica especializada en 
desarrollo industrial (tal  es el  caso del  Banco Nac ional de Des arrollo Económico y Soci al) y 
dada la difusión y cuantía de los Fondos Sectoriales de Ciencia y Tecnología. Probablemente 
se deba a la forma en que es respondida la encuesta (fondos públ icos vs. fondos privados) y 
a su repres entatividad respec to de l a pobl ación alcanzada por l os fondos públ icos. En 
cualquier caso,  y a pesar  de l a caí da en el  porcen taje (de 12,4% a 3,5%) es el  paí s c on 
mayor propo rción de esfuerzos rel ativos (3, 5% vs. el  1, 4% en A rgentina y el  2% en 
Uruguay)  y sus esfuerzos absolutos equivalen a 17 veces los fondos aportados por el estado 
argentino y 266 vec es los del  estado uruguayo. Nuevamente, dadas l as indivisibilidades de 
los proyectos de innovación, queda claro por qué Brasil presenta una performance superior a 
la de sus países vecinos. 

En Uruguay el  tipo de análisis que puede hac erse es más acotado, en especial porque no se  
cuenta con información respecto de las ventas. Se observa que, contrario a lo que se sucede 
en Brasil y  A rgentina, la participación de lo s fondos públicos aumenta notablemente en tre 
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uno y otro p eríodo (400%) siendo aún mayor el  aumento en términos absolutos (744%)TPF

17
FPT. 

En gran part e, este aum ento porcent ual si gnificativo responde  tambi én a que el  punto d e 
partida resulta muy i nferior al  registrado en los otros dos países, lo que con duce a que en 
2006 la participación del gasto público uruguayo se acerque más a la participación registrada 
en A rgentina y Brasil  (1 ,4% y 3, 5%, respecti vamente). Pue sto que no se cuenta c on 
información sobre venta s para el  perí odo 2004 -2006 no es posi ble extraer mayores 
conclusiones (o apr eciaciones) respe cto de  l a capaci dad de tracci ón de  l os progra mas 
públicos.  

3.3. El estado y la formación de recursos humanos 

Otro de l os aspectos a sociados a la i ntervención del  estado en l a superaci ón de l os 
obstáculos que enfrentan las firmas en el marco del proceso innovativo tiene que ver con las 
inversiones en formación de recursos humanos. Vale destacar que entre el 17% y el 30% de 
las fi rmas -70% en el  ca so de Para guay- señal aron que l a escasez de personal cali ficado 
resultaba un obstácul o de i mportancia el evada. Como se ha o bservado en  l a secci ón 1 , la 
formación de  personal  cali ficado prese nta un fuert e sesgo haci a l as c iencias soci ales, p or 
sobre las carreras ingenieriles y tecnológicas. En este sentido, aunque el esfuerzo público en 
materia de educación es  notabl e ( destacándose el caso de l a educa ción públ ica, li bre y  
gratuita en Argenti na), parecería ser menor (o i nsuficiente) la atención prestada al  tipo de 
calificaciones que se requieren para la industria (o que sería deseable se demanden). En este 
sentido, algunos autores han destacado la necesidad de generar  instrumentos que ori enten 
la deci sión de l os estudi antes res pecto de  l as ca rreras d e grado ( López, 2007). En e ste 
sentido, e l e squema de contenidos de  la s e scuelas me dias e in iciales y l a d inámica de 
formación y aprendizaje resultan elementos clave. 

En Argentina, por ej emplo, el deterioro de la educación pública, la falta de actual ización de 
las currículas y programas de formación inicial y secundaria ha conducido a un deterioro en 
el nivel  de conoci mientos medios en aspectos tan bási cos como el ementales como son l as 
matemáticas y las c iencias natural es (Lugones y Porta et al. ; 2008).  A sí, es bastante  
evidente que  si n una adecuada form ación en est as áreas de l a ci encia e s di fícil que l os 
estudiantes opten masivamente por seguir carreras afines.  

A fin de presentar la situación relativa de los países de la región en materia educativa pre-
universitaria, e n la tab la 1 .8 se  s intetizan algunos re sultados d e la e ncuesta PI SA 2 006 
(OECD, 2007)  para los niveles 1 y 5, siendo el nivel 1 aquel correspondiente al comprensión 
mínima y s encilla y a  la s a sociaciones s imples y e l n ivel 5  a quel e n donde lo s a lumnos 
demuestran capacidades para l a comprensi ón no solo de información más compl eja sino  
además l a posibilidad d e apl icar el  conoci miento a l os aspec tos coti dianos de  l a vi da, de 
establecer asociaciones múl tiples y de formul ar conclusiones. Continuando con el  esquema 
de comparac ión de las secciones previas, se prese ntan también los valores para Al emania, 
España y Francia. Para los tres países con que se cuenta con información (Argentina, Brasil y 
Uruguay), l a proporci ón de es tudiantes con bajos  ni veles de r endimiento en matemáti cas, 
ciencias y lectura es notabl e, destacándose es pecialmente Brasi l, donde 4, 6 de cada  10 
estudiantes se ubicaron por debajo del nivel 1 en competencias matemáticas. 

Tabla 1.8: Nivel de competencias en Ciencias, Matemática y Lectura (PISA 2006) 
Ciencias Matemáticas Lectura  

 Nivel 1 Nivel 5 Nivel 1 Nivel 5 Nivel 1 Nivel 5 
Argentina 28,3 0,4 39,4 1 35, 8 0,9 

Brasil 27,9 0,5 46,6 1 27, 8 1,1 
Uruguay 16,7 1,4 24, 4 3,2 25, 3 3,1 
Alemania 4,1 11,8 7, 3 15,4 8, 3 9,9 
España 4,7 4,9 8, 6 7, 2 8, 7 1, 8 
Francia 6, 6 8 8,4 12,5 8,5 7,3 

Fuente: OECD (2007). 

Así, lo que se observa también como un desafío para los gobiernos de la región es mejorar la 
formación de recursos humanos, no s ólo respecto  a l as demandas de l as empresas si no 
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PT Este incremento en los gastos se explica en gran parte por la implementación del PMT (fondos BID) a 

partir del cual se generaron líneas específicas para el incentivo a la innovación (HTUwww.anii.org.uy UTH).  
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además en materia de la formaci ón previ a a los estudi os uni versitarios. Tal  como se 
desprende d e l a ci tada tabla, l a ubicaci ón rel ativa de l os países de l a región pone  de  
manifiesto la el evada proporci ón de estudi antes con compete ncias mí nimas en ci encias, 
proporción que en el  mejor de los casos se encuentra escasamente formada para insertarse 
en carreras universitarias afines. En el peor, su bajo conocimiento y manejo de las temáticas 
científicas actúa como desincentivo a la elección de estas carreras. 

Finalmente, respec to de  l a demanda de l as empresas ca be una acl aración, ya hecha 
previamente en l a secci ón 1.  El  aumento en l a formaci ón de recursos hu manos de be s er 
acompañado por un aumento en l a demanda. Si l o que se observa es  un bajo n ivel de 
conocimiento i ncorporado en l os bi enes, un bajo compromiso pri vado con l a acti vidad 
innovativa y una estructura sesgada h acia la explotación de recursos naturales, entonces  la 
baja participación de la industria en el total de recursos humanos calificados resulta lógica. Si 
no se ati ende esta cuesti ón en forma si multánea a l a formación,  entonces el  peli gro de l a 
fuga de cer ebros y de devaluación e ducativaTPF

18
FPT pueden atentar contra l a efici encia de l as 

políticas públicas de fomento a la innovación.  

Lo que se observa en l os países de la región es l a necesidad de acompañar los procesos de 
mayor ri tmo de formaci ón de recurso s humanos cali ficados con una i ntensificación de los  
esfuerzos monetarios. La relación entre gasto en CyT y personal  en CyT pone de mani fiesto 
la ub icación en el  ranki ng sal arial de l os ci entíficos, la limitada di sponibilidad de recur sos 
para realizar las investigaciones y la escala en la que estos operan. Todo ello atenta contra la 
calidad y c antidad de las investigaciones realizadas así también como contra e l abanico de 
proyectos posibles. A partir de los análisis nacionales se observa que esta necesidad ha sido, 
al menos, identificada e incl uida en l a agenda pública. En el caso de A rgentina, a parti r del 
compromiso de al canzar el  1% del  P BI de ga sto en I+D  y l a puesta en marcha del  Pl an 
Nacional de Infraetructura de CyT; en Brasil, donde la dotación de recursos humanos es más 
acuciante, a parti r de  los program as de  beca  y capa citación, en conjunto con el  
fortalecimiento de lo s in strumentos de  p romoción de la s a sociaciones entre universidades, 
institutos d e in vestigación y e mpresas; e n Ur uguay a  p artir d el r eciente Plan Es tratégico 
Ciencia, T ecnología e  I nnovación ( PENTI) y en Pa raguay a  partir d e la  c oncientización y 
búsqueda de arti culación llevada adel ante por el Consejo Naci onal de Ci encia y Tecnol ogía 
(CONACYT). 

4. Síntesis y conclusiones 

A lo largo d el p resente d ocumento se  h a p rocurado r ealizar u n a nálisis c onjunto d e la  
situación de l os Si stemas Naci onales de Innovaci ón de l a regi ón, con el  o bjetivo fi nal de 
identificar especi ficidades y gen eralidades, espacios donde una pol ítica común po dría 
potenciar ventaj as, maximi zar complementari edades y contri buir al  esperado proc eso d e 
convergencia que ocupara un espacio central en la formación misma del MERCOSUR.  

Mirando l os SNIs de l a regi ón, se observa qu e s e trata de s istemas des articulados, de 
reducida escala y basados fuertement e en el  financiamiento público de la CyT. La estructura 
productiva se caracteriza por una fue rte concentración en l a producción de bienes de bajo 
contenido de  conoci miento y escaso desarrol lo exportador de l os sectores de mayor val or 
agregado. 

Los rasgo s c aracterísticos de l os esfuerzos en i nnovación cons isten en el  fi nanciamiento 
público de un complejo de CyT con probada trayectoria y prestigio, pero también con escasas 
vinculaciones entre sí  y con el  entramado pro ductivo; l a presencia de  una estruct ura 
productiva sesgada hacia bienes de bajo contenido de conocimiento, con escaso compromiso 
con la  in novación y a llí donde é ste existe, la  d inámica d el c ambio t écnico s e basa en  la 
adquisición de tecnología incorporada en los bienes de capital. Los estados, aunque con una 
manifiesta v oluntad de fomento de l a i nnovación, aún no  parecen haber sido capaces  de 
dinamizar la estructura producti va, ar ticular el compl ejo de CyT y promover esquemas  de 
asociatividad capaces de desplegar procesos de traducción de conocimiento en innovación. 

                                                 
TP

18
PT Ver, por ejemplo Beccaria (2007). 
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Ahora bien, a pesar de las señales negativas se observan algunos rasgos que dan cuenta de 
la posibilidad de avanzar en la implementación de una estrategia de desarrollo. La existencia 
de una masa  crítica de recursos humanos cal ificados, la trayectoria y excel encia de al gunas 
instituciones del complejo de CyT y la posibilidad de encontrar empresas que han optado por 
una estrategia basada en la innovación, empresas de todos los sectores y t amaños implica 
que exi ste margen para  pensar una forma de potenci ar l os aspectos vi rtuosos. Implica , 
asimismo, que a pesar de las disfuncionalidades del sistema existe una ba se a partir de l a 
cual avanzar. Esto se suma a un conte xto de rel ativa expansión de l a producción industrial, 
la que afectada por la crisis financiera internacional muestra síntomas de haber absorbido y 
superado el  i mpacto de la caí da en la producci ón y el consu mo de l os grandes centr os 
desarrollados.  

En el contexto del  MERCOSUR, esta s ituación se combina con el hecho de comparti r algunas 
ventajas comparativas (tal es el  caso de la industria agroalimentaria), de encontrar en todos 
los países experiencias de desarrollo local y sectorial (los denominados clusters) y contar con 
un flujo no menor de comercio e interacción. Así, identificados las ventajas y desventajas de 
cada estado-nación en materia de CTI no es posible obviar la potencialidad de una política de 
innovación conjunta capaz de col ocar a l os países de l a región en un sender o de desarrol lo 
sustentable.  
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al desarrollo de los países del Mercosur; sin embargo, los avances en los espacios
regionales continúan siendo escasos.
Las posibilidades de convergencia en CTI se ven debilitadas por varios motivos, las
asimetrías de los SNI de los países miembros, la ausencia de incentivos e
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instituciones regionales con capacidad de decisión y acción en el ámbito regional.
Asimismo, las políticas nacionales de CTI no contemplan en su diseño al espacio
regional como enclave privilegiado para fortalecer la innovación.
En suma, bajos niveles de cooperación intra regional, dificultades para generar
emprendimientos multilaterales, frágil institucionalidad supranacional, son algunas
de las características del espacio regional en la materia. Del análisis de las
iniciativas que se desarrollan en el seno del MERCOSUR, la capacidad de articular
intra bloque emerge como uno de los mayores desafíos a enfrentar.

Palabras clave: iniciativas regionales, instituciones regionales, políticas regionales



CAPITULO 3: Iniciativas MERCOSUR para la promoción de la
Ciencia, la Tecnología y la Innovación

Introducción

Los países del MERCOSUR enfrentan enormes desafíos para innovar con el fin de mejorar la
competitividad en la nueva economía global, tanto en el desarrollo de nuevos productos y
procesos,  como estrategias de negocios que les permita participar más productivamente en
las cadenas internacionales de valor.  No sólo ha cambiado el perfil de la demanda y la
complejidad técnica del producto y/o proceso de producción, sino también lo forma de
organización de la producción y el intercambio (redes, cadenas internacionales de valor,
clusters). Asimismo, se pueden identificar cambios significativos en las estrategias privadas a
nivel internacional como el control del capital físico por grandes firmas,  control de la
tecnología, financiamiento de todas las etapas de producción en forma integral y relevancia
de las normas técnicas que definen el producto comerciado y/o los protocolos de producción
(Bisang, 2009; Gereffi, Humprhey y Sturgeon, 2005; Giulliani, Petrobelli y Rabelotti, 2005).

Sin embargo, la inserción de la producción de la región en el comercio internacional tiene
lugar como proveedor de insumos para la agroindustria, y no de productos terminados con
mayor valor agregado. Si bien las agendas nacionales de los gobiernos demuestran la
creciente pertinencia de la Ciencia, Tecnología e Innovación (CTI) para superar las barreras
al desarrollo de los países, los avances en los espacios regionales continúan siendo escasos.
Las posibilidades de convergencia en CTI se ven debilitadas por varias motivos,  las
asimetrías de los sistemas de innovación de los países del MERCOSUR la ausencia de
incentivos e instituciones regionales con capacidad de decisión y acción en el ámbito regional
Asimismo, las políticas nacionales de CTI no contemplan en su diseño al espacio regional
como enclave privilegiado para fortalecer la innovación. En suma, bajos niveles de
cooperación intra regional, dificultades para generar emprendimientos multilaterales, frágil
institucionalidad supranacional, son algunas de las características del espacio regional en la
materia.

A pesar de los lentos avances hacia un Sistema Regional de Innovación (SRI), las iniciativas
regionales se podrían transformar en un instrumento central del desarrollo, generando
nuevos conocimientos científicos y tecnológicos. Para ello habría que avanzar hacia nuevas
políticas públicas que fomenten la articulación de diferentes actores,  nuevos marcos
normativos así como la generación de una nueva infraestructura atendiendo a los cambios de
los modelos de producción para insertarse en el nuevo contexto internacional. En otras
palabras, se requiere una nueva gobernanza regional.

Con el objetivo de analizar el escenario actual en el presente documento se analizan las
iniciativas regionales, considerando, en primer lugar,  las estructuras institucionales del
MERCOSUR responsables de las políticas de CTI, en particular, la Reunión Especializada de
Ciencia y Tecnología (RECYT).  En segundo lugar, se identifican los programas y los
proyectos que buscan fortalecer la cooperación y articulación regional de actores públicos y
privados en innovación. Como caso relevante a nivel regional, se describirá al Programa
Cooperativo para el Desarrollo Tecnológico Agroalimentario y Agroindustrial del Cono Sur
(PROCISUR). Se hará referencia a otras iniciativas regionales como el Proyecto BIOTECH, el
Programa de Internacionalización de la Especialización Productiva (PIEP), el Centro
Argentino Brasileño de Biotecnología  (CABBIO), el Centro Argentino Brasileño de
Nanociencia y Nanotecnología (CABNN), así como otras redes regionales. En tercer lugar, se
realiza un balance de las iniciativas y  los desafíos pendientes para adoptar un modelo
institucional que permita implementar acciones conjuntas entre todos los países miembros
del MERCOSUR a nivel regional.

1. Instituciones y Políticas Regionales

1.1. Ciencia, Tecnología e Innovación en el MERCOSUR

La temática Ciencia, Tecnología e Innovación (CTI) estuvo presente desde los inicios de la
creación del MERCOSUR. El primer impulso tuvo lugar en el año 1992, cuando los Estados



partes del mismo crean la Reunión Especializada de Ciencia y Tecnología (RECYT), con
la finalidad de formular directivas referidas a políticas científicas y tecnológicas para la
región1. Las reuniones especializadas como la RECYT dependen del Grupo Mercado Común
(GMC) y tienen por cometido analizar y avanzar en la integración de aspectos puntuales, de
interés común de los Estados Partes.

El segundo impulso a las políticas de CTI a nivel regional, tuvo lugar en 2005 con la creación
de la Reunión de Ministros y Altas Autoridades de Ciencia, Tecnología e Innovación
(RMACTIM), instancia jerarquizada de definición política. Su objetivo es fortalecer, proveer
y ampliar las oportunidades de colaboración científica y tecnológica entre los Estados Partes.
En su I Reunión celebrada en el año 2006, decidió crear un Programa Marco de Ciencia,
Tecnología e Innovación para el MERCOSUR que fortalezca los instrumentos de
integración vigentes. Por tal motivo, la RMACTIM encomendó a la RECYT la elaboración del
mismo.  Así en la XXXVI reunión en octubre del 2006, se aprobó el Primer Programa Marco
de Ciencia, Tecnología e Innovación 2006-2010, para el MERCOSUR. Por su parte, el
Programa Marco vigente para el período 2008-2012 (DEC CMC N03/80) se aprobó en 2008.

Cabe señalar que si bien se ha creado una estructura formal, con órganos responsables y
programas con el objetivo de generar incentivos en el espacio regional en CTI, los mismos
han tenido una limitada legitimidad a nivel nacional.  Sin embargo, es importante hacer
referencia a éstos con el fin de considerar las limitantes y desafíos pendientes.

Cuadro 3.1: Autoridades MERCOSUR en materia de CTI
Consejo Mercado Común
Reunión de Ministros y Altas Autoridades de Ciencia, Tecnología e Innovación (RMACTIM) (Dec. CMC Nº
05/05)
Grupo Mercado Común
Reunión Especializada de Ciencia y Tecnología (RECyT) (Res. GMC Nº 24/92, Dec. CMC Nº 59/00)

Comisión Temática Capacitación de Recursos Humanos y Proyectos de Investigación y
Desarrollo (CTCRHPID)
Comisión Temática Sociedad de la Información (CTSI)
Comisión de Apoyo al Desarrollo de las Biotecnologías (CADB)

Fuente: elaboración propia

El objetivo central de la RECYT es la promoción y el desarrollo científico y tecnológico de los
países miembro del MERCOSUR así como la modernización de sus economías para ampliar la
oferta y la calidad de los bienes y servicios disponibles, a fin de mejorar las condiciones de
vida de sus habitantes2. Entre sus cometidos se fijó, homogeneizar criterios, emprender
proyectos conjuntos, mejorar la infraestructura de investigación y promover la transmisión
de conocimientos científicos y aplicaciones tecnológicas. En este marco, sus acciones
principales están dirigidas al incremento de la productividad de las economías de la región, y
a la mejora de la competitividad de sus segmentos productivos en terceros mercados.

Una de las principales líneas de acción de la RECYT es la promoción y el incentivo a la
investigación en todos los niveles, apuntando a la búsqueda de soluciones para los
problemas comunes a los países de la región y así contribuir al proceso de integración
regional. También promueve la difusión de información sobre las realizaciones y los avances
en el campo científico y tecnológico hacia todos los países miembro y la definición de campos
de conocimiento (áreas temáticas) y sectores prioritarios con vistas a identificar y solucionar
problemas de un determinado sector o región y organizar plataformas (foros en donde las
partes interesadas de la sociedad se reúnen para identificar los cuellos de botella ligados a
un sector o región, y para definir las acciones prioritarias a fin de eliminarlos)3.

La coordinación de la RECYT se realiza a través de los organismos responsables de CTI de los
los países miembro: en Argentina por el Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación
Productiva, en Brasil por el Ministerio de Ciencia y Tecnología con el apoyo del CNPq

1 Res. GMC Nº 24/92
2 Disponible en Web: http://www.recyt.mincyt.gov.ar/
3 Íbidem

http://www.recyt.mincyt.gov.ar/


(Consejo Nacional de Desarrollo Científico y Tecnológico), la FINEP (Financiadora de Estudios
y Proyectos) y el IBICT (Instituto Brasileño de Información en Ciencia y Tecnología), en
Paraguay por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología, y en Uruguay por el Consejo de
Ciencia, Tecnología e Innovación del Ministerio de Educación y Cultura. La RECYT tiene la
potestad de generar comisiones temáticas. Actualmente su  funcionamiento se estructura
básicamente en torno a dos comisiones: la Comisión de Apoyo al Desarrollo Científico y
Tecnológico y la Comisión de la Sociedad de la Información.

Cuadro 3.2: Organigrama de la
RECYT

Fuente: RECYT

En el marco de la Comisión de Apoyo al Desarrollo Científico y Tecnológico se desarrollan
actualmente las siguientes acciones: Premio MERCOSUR de Ciencia y Tecnología (con el
patrocinio del Ministerio de Ciencia y Tecnología de Brasil y PETROBRAS), premia proyectos
de investigación en áreas temáticas específicas; Popularización de la Ciencia y Tecnología,
incluye la edición del Festival de Cine y Video científico del MERCOSUR- CINECIEN, Muestras
Juveniles de CyT, Semana de la Ciencia, entre otros; Programa de Desertificación y Pobreza;
Instituto SARAS (South American Institute for Resilience and Sustainability Studies);
Proyecto Energía; y el Proyecto Biología Estructural del MERCOSUR.

Por otra parte, la Comisión de la Sociedad de la Información ejecuta en la actualidad el
Proyecto de Apoyo a la Sociedad de la Información, el Proyecto MERCOSUR Digital, el Portal
de la RECYT y el Observatorio de la Sociedad de la Información.

Tal como se desprende del organigrama, la RECYT no sólo genera acciones a nivel regional,
sino también extra zona. A nivel internacional participa en negociaciones en foros, así como
en el ámbito de las negociaciones MERCOSUR-Unión Europea en lo que refiere a temas de
ciencia y tecnología. En ese sentido, se han definido las áreas de interés para la cooperación
y se aprobaron las directrices para el Programa de la Cooperación entre ambos bloques,
basándose en un concepto amplio de la misma y teniendo por fin la promoción del desarrollo
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económico y social de la región, haciendo foco en el desarrollo del capital humano4. Un
ejemplo de esta cooperación es la instalación de la plataforma BIOTECSUR en la región.

Por su parte, el Programa Marco pretende dar los lineamientos generales a los a los países
de la región. El mismo además de tener en cuenta los programas ya existentes que
participan los estados partes5, debe promover proyectos sostenibles y de alto impacto que
privilegien el desarrollo social y productivo con base en la ciencia, la tecnología y la
innovación.

Dentro de los objetivos de este plan se encuentran: promover los avances en el
conocimiento en áreas estratégicas, generar redes y mecanismos que faciliten el intercambio
de conocimiento y avances en materia científica y de innovación, promover la innovación en
las micro, pequeñas y medianas empresas y democratizar el conocimiento por medio de su
difusión.

En el mismo se definieron los siguientes ejes estratégicos:

El primer eje se centra en las áreas identificadas como estratégicas por el plan:

 Energías avanzadas, alternativas, hidrocarburos, hidráulica, nuclear y biomasa

 Desarrollo sustentable (recursos naturales no renovables, desarrollo urbano,
saneamiento y otros)

 Tecnologías de la Información y la Comunicación

 Biotecnología

 Nanotecnología y nuevos materiales

El segundo eje, focalizado en el sector industrial y agropecuario identifica los siguientes
aspectos como prioritarios, con el fin de agregar valor a la producción regional:

 Agroindustria

 Acuerdos productivos locales

 Extensión tecnológica

 Polos, parques e incubadoras

 Proyectos cooperativos universidad - empresa (U-E)

El tercer eje, incluye la dimensión social del programa señalando como fundamental un
acceso más amplio y democrático al conocimiento generado, por lo tanto, los siguientes
temas deben ser tenidos en cuenta:

 Difusión de tecnologías apropiadas

 Seguridad alimentaria

 Inclusión digital

 Investigación en habitación y saneamiento.

El cuarto eje refiere a los Sistemas Nacionales de CTI; se aboga por la integración de los
sistemas de cada país para expandir la infraestructura común de laboratorios y centros de
referencia, así como la mejora y aumento de los recursos humanos destinados a este
propósito. Por lo anterior, los siguientes puntos han de ser tenidos en cuenta:

 Infraestructura de ciencia, tecnología e innovación

4 Íbidem
5 Por ejemplo, el Plan de Cooperación en Innovación, Investigación y Desarrollo en el Ámbito de la
Comunidad Sudamericana de Naciones, la Red Internacional de Fuentes de Información y Conocimiento
para la Gestión de la Ciencia, la Tecnología y la Innovación (ScienTI), la Red de Información Tecnológica
Latinoamericana (RITLA), el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo
(CYTED), la Comisión Especial de Ciencia y Tecnología de la Organización del Tratado de Cooperación
Amazónico (OTCA) y el Consejo Andino de Ciencia y Tecnología (CACYT).



 Capacitación de recursos humanos

 Financiamiento

 Marco legal

 Cooperación internacional

 Información en ciencia, tecnología e innovación

 Indicadores de ciencia, tecnología e innovación.

En cuanto al órgano responsable, se señala a la RECYT como la encargada de definir
prioridades y realizar las evaluaciones correspondientes. Para lograr sus objetivos, se
llevarán a cabo proyectos, previa definición de un programa. Para esto se deben evaluar
distintos aspectos de los estados parte: problemas de carácter estratégico, infraestructura de
cada país y recursos humanos disponibles.

En el documento también se explicita el hecho de que para darle una continuidad y
estabilidad a los proyectos que se emprendan, es necesario contar con una fuente de
financiamiento continua. Este punto está aún por definirse, pero mientras tanto, los países
deberán realizar “esfuerzos” para proveer de fondos y llevar adelante las actividades del
programa; estos fondos pueden provenir de proyectos de cooperación intra y extra regional.
Se deja abierta la posibilidad de recurrir a los Fondos de Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM), sujeta a la evaluación de los estados parte.

Teniendo en cuenta los esfuerzos e iniciativas que comenzaron a tomar los países miembro
como bloque, con el fin de impulsar la cooperación en materia de ciencia y tecnología
(específicamente con la creación de la RECYT), la resolución N° 33/02 del GMC establece
lineamientos para los países pertenecientes al bloque para la cooperación científica,
tecnológica y de innovación de estos con terceros países, asociaciones regionales u otros
organismos.6

En particular, establece que todo proyecto que emprenda el MERCOSUR con terceros países
u organismos debe contribuir a la integración del bloque. Para esto se establece que si un
proyecto tiene carácter MERCOSUR, entonces deberá ser aprobado por todos los estados
parte, sin perjuicio de que cada país pueda tener acuerdos de cooperación en forma bilateral,
y que lo anterior no afecta los fondos que pueda recibir de este último.

Los proyectos emprendidos por el MERCOSUR deberán tener en cuenta los siguientes puntos
para la selección de los mismos: la RECYT debe analizar las propuestas, luego éstas serán
elevados al GMC para su consideración y aprobación final.  La RECYT es designada como
contraparte en la mayor parte de los emprendimientos y proyectos específicos de la región
(PROCISUR, Programa Marco de Ciencia, Tecnología e Innovación, etc.). Su función en la
mayoría de los casos es evaluar los proyectos presentados, proponer áreas de interés
compartidas entre los países, hacer recomendaciones y sugerencias al GMC, entre otras.

Si bien los gobiernos del Mercosur han mostrado interés en dar impulso a las instituciones
regionales en CIT, las mismas muestran importantes debilidades de articulación entre los
espacios nacionales y los regionales, bajos niveles de institucionalización, y grandes
dificultades para promover programas conjuntos en CTI.

En ese sentido, las posibilidades reales de avance hacia un Sistema Regional de Innovación
se vuelven limitadas, tal como establecen Rozenwurcel, Gianella, Bezchinsky y Thomas
(2008) por una serie de condicionantes entre las que destacan, la falta de una base
institucional de soporte, a la que se suma la falta de un tejido empresarial de
encadenamientos productivos a escala regional, y porque el intercambio comercial generado
en los años recientes no es suficiente para establecer una dinámica sustentable de
integración. Sin embargo, los autores identifican ventanas de oportunidad en tanto existen
empresas en la región que se están internacionalizando, porque hay temas prioritarios de

6 MERCOSUR/GMC/RES. Nº 33/02 CRITERIOS Y PROCEDIMIENTOS PARA LA COOPERACIÓN CIENTÍFICA,
TECNOLÓGICA Y EN INNOVACIÓN PRODUCTIVA DEL MERCOSUR CON PAISES EXTRAZONA,
ASOCIACIONES REGIONALES U ORGANISMOS INTERNACIONALES.5



agenda que pueden propiciar al fortalecimiento de un SRI, como medio ambiente y recursos
naturales, y porque hay iniciativas que por razones de escala deben afrontarse en forma
conjunta como la infraestructura, energía, I+D en áreas como nanotecnología; en suma “hay
oportunidades que si son bien aprovechadas pueden servir para dar impulso a la integración
como un eventual acuerdo con Asia Pacífico” (Rozenwurcel et al., 2008: 36).

En el siguiente apartado se identificaron nuevos arreglos institucionales que buscan la
cooperación y articulación regional de actores públicos y privados de los SNI a nivel regional.

2. Iniciativas Regionales

2.1. PROCISUR El Programa Cooperativo para el Desarrollo Tecnológico
Agroalimentario y Agroindustrial del Cono Sur

El caso más consolidado de la región es el Programa Cooperativo para el Desarrollo
Tecnológico Agroalimentario y Agroindustrial del Cono Sur – PROCISUR. El mismo se
instrumentó a través de un Convenio de Cooperación Técnica Recíproca entre los INIA's:
INTA/Argentina, IBTA/Bolivia, EMBRAPA/Brasil, INIA/Chile, DIA/Paraguay e INIA/Uruguay y
el IICA entre 1980 y 1983, con la contribución financiera tanto del BID como del IICA.

A partir del año 1992, el PROCISUR estructuró sus acciones hacia estrategias orientadas al
desarrollo de las capacidades científico-tecnológicas de los países miembro y del bloque en
su conjunto, con la finalidad de incrementar la competitividad interna y externa del sector
agropecuario y agroindustrial, tomando en consideración el uso racional de los recursos
naturales y del medio ambiente y la equidad social, dentro del actual proceso de
globalización, apertura económica e integración subregional, en particular, el MERCOSUR.

Asimismo procura servir de ámbito para contribuir al diseño de la política tecnológica
agropecuaria y agroindustrial del Cono Sur, como en la construcción de un sistema regional
de innovación, focalizado en la generación de conocimientos y tecnologías para atender las
demandas del Sistema Agroalimentario y Agroindustrial.

En términos generales, los objetivos están determinados en apoyar acciones conjuntas de los
INIAs de los seis países participantes a fin de intensificar el intercambio de tecnología
agropecuaria; promover la asistencia recíproca para propiciar el aprovechamiento,
divulgación y utilización de las tecnologías desarrolladas por cada país, a través del
intercambio horizontal de conocimientos, experiencias y capacidades generadas en la
investigación agropecuaria; identificar nuevas posibilidades de esfuerzos integrados,
acciones cooperativas y/o conjuntas entre los países, y la búsqueda de soluciones a
problemas comunes. Con otras palabras,  la estrategia general consiste es promover la
formación de redes y contribuir a la consolidación de un sistema regional de innovación7.

En este marco, cabe destacar una importante singularidad de este programa y es su
dinamismo. Cada cuatro años, el programa atraviesa por un proceso de evaluación externa,
a partir del cual se desarrolla un plan de mediano plazo que define las líneas estratégicas
que regirán durante el próximo período, a través de la firma de un convenio. De este modo,
el PROCISUR se vuelve un programa con una sinergia que lleva a que se modernice
continuamente a través de los sucesivos convenios. Se persigue así un esquema operativo
ágil y flexible, capaz de relevar las principales demandas tecnológicas, explorar
oportunidades de innovación y ejecutar acciones prioritarias para la región8.

De este modo, se observa como la operativa del programa ha ido fluctuando a través de los
años, encontrando su punto de inflexión en la ejecución del “Proyecto Global: proyecto
organización y gestión de la integración tecnológica agropecuaria y agroindustrial en el Cono

7 Para ello pretende consolidar una red de cooperación y articulación que incluya a las instituciones y
organizaciones que integran los sistemas nacionales de innovación tecnológica agropecuaria y
agroindustrial (INIAs, Universidades, Sector Privado y ONGs), aunando esfuerzos con los Centros
Internacionales de Investigación Agrícola del Grupo Consultivo en Investigación Agrícola Internacional
(GCIAI), además de sumar a los Programas Cooperativos de Investigación y Transferencia de Tecnología
Agropecuaria de América Latina y el Caribe.
8 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/online/organizacion.asp



Sur”, financiando por el programa y el BID durante el período 1998-2001. Este proyecto que
tuvo por objetivo impulsar los procesos de cooperación e integración tecnológica y fortalecer
la capacidad de gestión del proceso innovativo a nivel subregional, para dar una mejor
respuesta a las nuevas demandas agroindustriales y sociales, como resultado de la
globalización, la apertura económica y la expansión del MERCOSUR, tuvo por producto 18
documentos de trabajo, así como instancias de diálogo y consulta con actores estratégicos
que condujeron a repensar el PROCISUR, su adaptación a los cambios, así como la ineludible
introducción de los temas de CTI. Este proyecto fue el puntapié para que a principios del
S.XXI se confluyera hacia una organización con una visión holística que permitiera
diferenciarse del trabajo interno de los socios regionales, es decir, volver al programa en un
espacio de complementariedad a lo que estos hacen.

PROCISUR organiza sus actividades, a partir del Proyecto Global, en torno a seis áreas de
trabajo: 1. Gestión de la Red Técnica Institucional, 2. Biotecnología, 3. Recursos genéticos,
4. Recursos naturales y sostenibilidad agrícola, 5. Agroindustria y 6. Desarrollo institucional.

A partir de las áreas de trabajo, se desarrollaron una serie de subprogramas a través de los
cuales se pretende alcanzar un abordaje en forma interdisciplinaria. Es así que se establecen
los siguientes subprogramas: Biotecnología, Recursos Genéticos, Recursos Naturales y
Sostenibilidad Agrícola, Desarrollo Institucional y Agroindustria, estos constituyen los
espacios dentro de los cuales el PROCISUR genera capacidades y escala en las áreas
estratégicas. Los subprogramas desarrollan sus respectivas áreas temáticas, que sirven de
marco y orientación para la formulación de los Proyectos cooperativos. Cada subprograma
cuenta con un coordinador internacional y coordinadores nacionales por cada país integrante
del PROCISUR, así como también con especialistas nacionales, consultores internacionales y
especialistas de los centros internacionales, que proporcionan asesoramiento y participan en
actividades a nivel de los subprogramas y proyectos.

Cuadro 3.3: Subprogramas
1) Subprograma de Biotecnología tiene por objetivo constituir un conjunto de conocimientos,
estratégicos para innovar, incursionando en las áreas de cultivo in vitro de células y tejidos
vegetales, genética genómica, ingeniería genética y biotecnología animal.
2) Subprograma de Recursos Genéticos pretende asegurar y fortalecer la biodiversidad a
través de la conservación y preservación; caracterización y evaluación de germoplasma;
recolección de material genético; y monitoreo en cuanto a los estudios de muestreo.
3) Subprograma en Recursos Naturales y Sostenibilidad Agrícola, tiende a garantizar el uso
potencial y racional de la base agroecológica desarrollando actividades en monitoreo ambiental y
uso de tierras, manejo de suelos, así como de plagas y cultivos, manejo de ecosistemas frágiles,
manejo económico de la fauna y, finalmente, observar pautas técnicas para el desarrollo de una
política ambiental en el Cono Sur ("Libro Verde").
4) Subprograma Agroindustria tiende a la articulación de la ciencia y tecnología con los
mercados, a través del mapeo tecnológico de las cadenas agroalimentarias. Incluye experiencias e
inventario de proyectos en agroindustrias así como transferencia de tecnología en este sector.
5) Subprograma de Desarrollo Institucional busca consolidar las formas de organización
institucional y reglas de juego que den respuesta a las demandas tecnológicas socialmente
prioritarias. Para ello se trabaja en modelos organizacionales, redes, sistemas en informática,
gerenciales y financiamiento. Además de la articulación de los sectores público y privado.

Fuente: Elaboración propia en base a PROCISUR

El plan de mediano plazo diseñado para el período 2007-2010, define por su parte, cinco
líneas estratégicas, 1) calidad de las cadenas agroalimentarias; 2) saltos tecnológicos para
la competitividad (biotecnología), 3) sustentabilidad ambiental, 4) agricultura orgánica y 5)
agricultura familiar.

Cada una de estas líneas estratégicas cuenta con una Plataforma Tecnológica Regional, éstas
“son ámbitos donde se promueve la articulación entre los actores del agronegocio
regional e internacional para consensuar problemas y prioridades específicas, dando
lugar a la organización de una o varias redes de innovación que se consolidan
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mediante la ejecución de proyectos cooperativos interinstitucionales y
transdiciplinares”9.

Cuadro 3.4: Plataformas Tecnológicas Regionales10 según líneas estratégicas
1) Calidad de las cadenas agroalimentarias
Objetivo: Investigación y desarrollo tecnológico para garantizar niveles específicos de calidad e
implementar trazabilidad/identidad preservada en las cadenas agroalimentarias.
PTR: Calidad y Trazabilidad de la Cadena de Carne Bovina.
2) Saltos tecnológicos de competitividad
Objetivo: Contribuir a la resolución de los principales problemas de competitividad que frenan el
incremento de las exportaciones y retardan el acceso del bloque regional y de los propios países al
mercado mundial.
PTR: Genómica Funcional en Plantas, Animales y Microorganismos de Interés Agropecuario y
Agroindustrial
3) Sustentabilidad ambiental
Objetivo: Contribuir a solucionar los principales problemas de sustentabilidad ambiental que
frenan el incremento de las exportaciones y retardan el acceso del bloque regional y de los propios
países al mercado mundial, buscando construir en el largo plazo una competitividad que sea
sustentable desde el punto de vista ambiental.
PTR: Desarrollo de Tecnologías Críticas y Manuales Regionales de Buena Práctica Ambiental para
los Sistemas Agrícolas Intensivos
4) Agricultura orgánica:
Objetivo: Establecer bases científicas y tecnológicas para la promoción de una agricultura
orgánica como un instrumento de desarrollo rural sostenible (socialmente justo, económicamente
viable y ecológicamente sostenible).
PTR: Agricultura orgánica – Plataforma Tecnológica Regional
5) Agricultura familiar:
Objetivo: generar, adaptar, validar y transferir capacidades tecnológicas e institucionales, entre
los países participantes, para la inclusión y el desarrollo sustentable de la agricultura familiar.
Debe identificar las necesidades específicas de este tipo de sistema productivo para proveerlo con
tecnologías apropiadas que aseguren su sustentabilidad.
PTR: Agricultura familiar – Plataforma Tecnológica Regional

Fuente: Elaboración propia en base a PROCISUR

Estos instrumentos son de gran relevancia para articular e integrar a los diferentes actores
del sistema, en emprendimientos cooperativos que promuevan la innovación tecnológica en
áreas específicas. Ello permite crear mecanismos de intercambio y cooperación, como así
también,  alternativas de negocios y, fundamentalmente, articular y conformar una o varias
redes de innovación que integren las capacidades/competencias y viabilicen las economías
de escala de la región.  Asimismo, permite consolidar los intereses comunes en proyectos
cooperativos de excelente nivel técnico, alta garantía de acceso al financiamiento (por
compromiso establecido entre las partes) y con impacto en la región.

2.1.1 Estructura de la organización

Con relación a su estructura de funcionamiento PROCISUR está organizado por una Comisión
Directiva, órgano de dirección encargado de cumplir objetivos, priorizar acciones, supervisar
y evaluar el Programa. La Secretaría Ejecutiva es responsable de la gestión general y
administración del Programa. El Comité de Articulación Técnica e Institucional es un órgano
de apoyo y asesoramiento a la comisión directiva y a la secretaría ejecutiva. Los integrantes
del Comité son los canales institucionales que legitiman, organizan y viabilizan las acciones
comprometidas por cada institución dentro del plan de acción del PROCISUR. Las actividades
principales son ejecutadas por el equipo técnico que está compuesto por profesionales

9 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/EdEsp/d1p1_1.asp
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aportados por los INIA de cada país y el IICA, como así también por otras organizaciones o
consultores independientes bajo régimen de servicios contratados.

En cuanto a la articulación de los diferentes niveles, los INIAs (y otras instituciones) de cada
país, identifican las demandas y problemas a nivel local. Las estructuras de coordinación de
PROCISUR encuentran los puntos de contacto entre las demandas de los distintos países,
definiendo áreas de interés de carácter subregional. A nivel regional, se coordina el accionar
de instituciones y organismos científico-tecnológicos para ejecutar los proyectos que
resuelvan las demandas subregionales.  En el siguiente cuadro se representa gráficamente la
forma de funcionamiento.

Cuadro 3.5: Niveles de coordinación

Fuente: PROCISUR

Con el fin de consolidar un esquema operativo más ágil y flexible, articulado de actores
regionales, se han creado un conjunto de redes temáticas:

1) La Red de Recursos Genéticos del Cono Sur (REGENSUR)11: es un sistema de articulación
tendiente a potenciar plataformas y proyectos desde donde se puedan desarrollar temas de
interés común, que resuelvan los problemas tecnológicos prioritarios para la región en
genética.

2) La Red de Comunicación e Imagen Institucional12: incentiva la comunicación e intercambio
entre los INIAs de los países con el fin de que estos se articulen.

3) La Red de Calidad Institucional QRED13: tiene por objetivo promover el fortalecimiento de
capacidades en la planificación, implementación y mejora continua en los Sistemas de
Gestión de la Calidad, a través del intercambio entre organizaciones y profesionales
vinculados a la I+D agroalimentarias y agroindustriales.

4) La Red Temática Riego14: tiene como propósito identificar puntos de encuentro en los
temas de Investigación y Transferencia de Tecnología, relacionados con riego.

11 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/online/regensur.asp
12 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/online/comunicadores.asp
13 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/online/qred/index.asp
14 Disponible en Web: http://www.procisur.org.uy/online/riego.asp

Nivel Regional:
acciones colegiadas
con instituciones y
organizaciones
científico-tecnológicas

Nivel Sub- Regional:
estructura de
coordinación y decisión
de PROCISUR

Nivel Nacional:
INIAs, sistemas
nacionales de
innovación

Nivel Local:
unidades
operativas de
los INIAs y
otras
organizaciones

http://www.procisur.org.uy/online/regensur.asp
http://www.procisur.org.uy/online/comunicadores.asp
http://www.procisur.org.uy/online/qred/index.asp
http://www.procisur.org.uy/online/riego.asp


2.1.2 Proyectos en ejecución

Actualmente, la cartera de proyectos de PROCISUR incluye diez proyectos: siete financiados
por capital externo y tres por capital semilla del programa con el objetivo de escalar a
nuevas fuentes de financiamientos.

Cuadro 3.6: Proyectos en ejecución

Fuente de financiamiento Proyectos

Fontagro Evaluación de los cambios en la productividad del agua
frente a diferentes escenarios climáticos en distintas
regiones del Cono Sur (2009-2012)

Variabilidad y cambio climático en la expansión de la
frontera agrícola en el Cono Sur: estrategias tecnológicas
para reducir vulnerabilidades (2009-2012)

Identificación y validación de sistemas productivos
orgánicos exitosos con potencial de adopción en la
agricultura familiar en países del Cono Sur (2008-2011)

Ampliación de la base genética de leguminosas forrajeras
naturalizadas para sistemas pastoriles sustentables (2006-
2009)

Unión Europea LOTASSA: Lotus Adaptation and Sustaintability in South
America (2006-2009)

OTAG: Operational Management and Geodecisional
Prototype to Track and Trace Agricultural Production (2007-
2008)

BABETHANOL: New feedstocks and innovative
transformation process for a more sustainable development
and production of lignocellulosic ethanol (2009-2012)

PROCISUR “Capital Semilla” TIPIFICAR: Tecnologías para la clasificación y tipificación de
canales y carne bovina para el MERCOSUR ampliado (2004-
2008)

Proyecto cooperativo regional en recursos genéticos de
trigo en el Cono Sur (2007-2009)

SOUTHNOMICS: Resistencia genética a roya asiática en
soja (2006-2012)

Fuente: elaboración propia en base a PROCISUR

PROCISUR ha surgido como una iniciativa regional relevante para el MERCOSUR
desarrollando una serie de instrumentos que fomentan la articulación de variados actores
públicos y privados. Asimismo, apunta a la innovación tecnológica a través de la vinculación
con instituciones innovadoras extra-regionales, como el caso de la Unión Europea. En
síntesis, el gran desafío que enfrenta el PROCISUR es renovar su diseño institucional en su
etapa de consolidación, al ir creciendo nuevas  áreas temáticas y líneas estratégicas para
fortalecer los espacios en la región.



2.2. Programa de Apoyo al Desarrollo de las Biotecnologías en el  MERCOSUR -
BIOTECH

El Proyecto BIOTECH surge como una iniciativa de cooperación entre la Unión Europea y el
MERCOSUR en el año 2005 con el objetivo general de promover la biotecnología en el
MERCOSUR a través de una plataforma regional, denominada BIOTECSUR, para facilitar la
integración regional, promover la transferencia de biotecnologías y su aplicación en diversos
sectores productivos, como el agro, la salud y la industria15.

Dentro de este marco, sus objetivos  específicos  apuntan a implementar una coordinación
regional del sector de las biotecnologías y desarrollar la transferencia de tecnología hacia las
empresas, reforzando la eficiencia de los proyectos de investigación público- privados.  Se
espera alcanzar estos objetivos a través de la consolidación a nivel regional de una
Plataforma de Biotecnología, “BIOTECSUR”, que integre a los actores públicos, privados y
académicos vinculados al sector de la biotecnología dentro de la región.

El beneficiario directo del Proyecto es la agrupación de los cuatro países del MERCOSUR,
representado por el Grupo de Mercado Común (GMC). Los beneficiarios indirectos del
proyecto son los organismos de investigación y desarrollo de los países involucrados y,
especialmente, los implicados en la transferencia de tecnología como el sector industrial
regional comprometido con las biotecnologías16.

Esta plataforma es un mecanismo institucional integrado por actores públicos y privados
vinculados a la biotecnología en general, y agroindustrial en particular, en los países del
MERCOSUR, que permite establecer prioridades de I+D y potenciar el impacto de los
recursos y capacidades de la región.

Las entidades participantes del Proyecto BIOTECH son:

– Reunión Especializada en Ciencia y Tecnología (RECYT), en representación del MERCOSUR.

– Comisión de Apoyo al Desarrollo de las Biotecnologías (CADB). La misma actúa dentro de
la RECYT y es responsable de las decisiones estratégicas del Proyecto. Está compuesta por
tres representantes de cada país del MERCOSUR provenientes del sector privado, público y
académico.

– Delegación de Comisión Europea para el MERCOSUR, con sede en Montevideo
representando a la Unión Europea.

– Dirección Nacional de Relaciones Internacionales del Ministerio de Ciencia, Tecnología e
Innovación Productiva de Argentina como Entidad Ejecutora bajo la autoridad de la RECYT.

2.2.1 Estructura de la organización

Desde el punto de vista operativo, la Plataforma de Biotecnologías MERCOSUR, BIOTECSUR,
está compuesta por las siguientes instancias decisorias y de ejecución:

 Comisión de Apoyo al desarrollo de las Biotecnologías (CADB), la cual se constituye dentro
de la Reunión Especializada de Ciencia y Tecnología del MERCOSUR (RECYT), y está
compuesta por tres representantes de cada país especialistas en biotecnologías. Esta
Comisión tiene por misión la definición de las actividades operativas de la Plataforma, y
actúa, asimismo,  también en la ejecución de algunas de estas actividades.

 Unidad de Gestión, es la responsable de los aspectos administrativos y de gestión de las
actividades de la Plataforma, definidas a instancia de la CADB. La Unidad de Gestión se
delegó para sus efectos de implementación en el Ministerio de Ciencia, Tecnología e
Innovación Productiva de Argentina.

15 Este programa es financiado conjuntamente por la Unión Europea y el MERCOSUR, con un monto total
de 7,3 millones de euros, de los cuales 6 millones son aportados por la Unión Europea y 1,3 por el
MERCOSUR.
16 En particular, se  trata de los sectores de: (1) agro-suministro (simientes y plantas) (3) producción
agrícola (3) agroalimentaria (4) veterinaria (5) industrias cosméticas, de salud y farmacia (como
sectores de aplicación de las biotecnologías agropecuarias)



 La directora de la Plataforma, quien es responsable como Jefe de la Unidad de Gestión, de
la ejecución de las actividades definidas dentro de la misma, y participa de las reuniones de
la Comisión de Apoyo al Desarrollo de Biotecnologías como su Secretaría  Ejecutiva.

La Plataforma funciona bajo una modalidad de red, apuntando a integrar los esfuerzos de las
distintas instituciones nacionales participantes y a minimizar sus costos de estructura, más
allá de los implícitos en el funcionamiento de la Unidad de Gestión del Proyecto.

Dentro de este marco, la puesta en marcha de la plataforma comprende dos grandes grupos
de actividades: 1) Sentar las bases de información y análisis del sector para permitir el
desarrollo de una visión común entre los países del MERCOSUR para el desarrollo y mejor
aprovechamiento de la biotecnología; 2) Puesta en marcha, en fase  de etapa piloto, de la
Plataforma de Biotecnologías del MERCOSUR, BIOTECSUR, e incluye el financiamiento de un
número de proyectos que integran investigación y desarrollo tecnológico en función de una
demanda regional precisa, en materia de transferencia de tecnologías17.

Las principales estrategias  son: 1) Diseñar un plan estratégico de biotecnología regional;  2)
Inventario de capacidades existentes; 3) Indicadores de biotecnología; 4) Inventario de
patentes registradas y evaluación de capacidades de sistemas de certificación en el
MERCOSUR; 5) Identificación y diagnóstico de instrumentos de financiación; 6) Diagnóstico
de normativas (MERCOSUR y UE); 7) Apoyar el proceso de armonización de las regulaciones
entre los países del MERCOSUR; 8) Apoyar el desarrollo de parques tecnológicos e
incubadoras; 9) Estimular el desarrollo de redes de profesionales; 10) ¨Ventanilla¨
MERCOSUR para la preparación de proyectos regionales para programas de financiamiento
y/o subvención; 11) Impulso a proyectos comunes de investigación y desarrollo entre el
MERCOSUR y la Unión Europea.

En el marco de BIOTECSUR se han realizado diversos seminarios y talleres para identificar la
demanda de biotecnología en los países del MERCOSUR con el fin de relevar las
problemáticas de las cadenas aviar,  bovina, forestal y cultivos oleaginosos. En materia de
bases de datos, se han creados catálogos de empresas y centros de investigación, de
instrumentos de financiación, de normativas y de patentes. La centralización de toda esta
información en una sola página es de suma importancia tanto para los investigadores, las
empresas, así como para el sector público.

17 Así se ha puesto en marcha un conjunto de proyectos integrados  tienen por objetivos promover el
desarrollo de conocimientos y aplicaciones biotecnológicas dirigidos a resolver problemas y limitantes
productivos y de competitividad que enfrentan las cadenas de carne aviar, carne bovina, forestales y
oleaginosas en los países del MERCOSUR



2.2.2 Proyectos en ejecución

Cuadro 3.7: Proyectos regionales BIOTECSUR

Proyecto Monto (euros) Participantes

Fortalecimiento del Status
Sanitario Avícola Regional
mediante la Aplicación de
Herramientas
Biotecnológicas en el
Desarrollo de Metodología
Diagnóstica y Generación de
Información Epidemiológica,
Aplicados al Control de
Patógenos Aviares de
Importancia Comercial y con
Incidencia en Salud Pública

638.400  Solicitante: INTA

 Asociados: Universidad de la República
de Uruguay (Uruguay), Universidad
Federal de Rio Grande do Sul (Brasil),
Instituto de Higiene- Facultad de
Medicina de la Universidad de la
República de Uruguay (Uruguay),
Servicio Nacional de Calidad y Salud
Animal (Paraguay)

Aplicación de la genómica
funcional y otras
herramientas biotecnológicas
para el desarrollo y control
de vacunas contra el virus de
la fiebre aftosa

496.698  Solicitante: Facultad de Medicina-
Universidad de la República –UDELAR-
Uruguay.

 Asociados: Fundación Instituto Leloir
(Argentina), Inmunova SA (Argentina),
Facultad de Ciencias Veterinarias,
Universidad Nacional de Asunción
(Paraguay), Biogénesis Bagó
SA.(Argentina), Universidad Federal de
Rio de Janeiro - COPPE (Brasil)

Estrategias biotecnológicas
para el control de
enfermedades bacterianas,
virales y por protozoarios
intracelulares en el ganado
bovino del MERCOSUR.

879.340  Solicitante: INTA

 Asociados: Centro de Biotecnología
Universidad Nacional de Pelotas
(Brasil), Laboratorios Colón (Pyme
Argentina), Universidad Nacional de
Asunción. Facultad de Ciencias
Veterinarias (Paraguay), Universidad de
la República (Uruguay).

Desarrollo de una plataforma
integrada de genotipificación
para la bioprospección de
genes candidatos de interés
en germoplasma de
Eucalyptus del MERCOSUR

656.858
 Solicitante: INTA

 Asociados: Desarrollo Madereros SA
(Paraguay), Dirección General de
Investigación Científica y Tecnológica
de la Universidad Nacional de Asunción
(Paraguay), Mundial Forestación SA
(Uruguay), Facultad de Ciencias
Agrarias- Universidad Nacional de
Asunción (Paraguay), Embrapa -
Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria - Unidad Recursos
Genéticos e Biotecnología (Brasil)



Aproximación genómica
integrada en el MERCOSUR
para la prospección de genes
útiles al mejoramiento de la
soja frente a estrés biótico y
abiótico.

882.350
 Solicitante: Estación Experimental

Agroindustrial: Obispo Colombres

 Asociados: Instituto de
Agrobiotecnología de Rosario (Pyme-
Argentina), Facultad de Ciencias
Exactas y Naturales UBA (Argentina),
Consejo Nacional de Investigaciones
Científicas y Técnicas (CONICET -
Argentina), Instituto Nacional de
tecnología Agropecuaria (INTA -
Argentina), Universidad Federal Do Rio
Grande do Sul (Brasil), Facultad de
Ciencias Químicas, Universidad
Nacional de Asunción (Paraguay)
Dirección de Investigación Agrícola
(DIA) del Ministerio de Agricultura y
Ganadería (Paraguay), Instituto de
Biotecnología Agrícola (INBIO -
Paraguay), Instituto Nacional de
Investigación Agropecuaria (Uruguay),
Instituto de Investigación Biológicas-
Clemente Estable (Uruguay), Embrapa
Soja - Centro Nacional de Pesquisa de
Soja (Brasil), Universidad de la
República de Uruguay - Facultad de
Agronomía y Facultad de Ciencias
(Uruguay), Nidera SA (Argentina)

Fuente: Elaboración propia en base a BIOTECSUR

En términos generales, la plataforma BIOTECSUR se destaca como instrumento de gestión
para alcanzar una coordinación regional sostenible en biotecnologías, incluyendo la
participación del sector privado, académico y gubernamental para construir bases comunes
en investigación y desarrollo, y definir estrategias regionales.

La misma ha mejorado la difusión de información de sus actividades con su nuevo portal web
con dos innovaciones: un inventario on line de patentes relacionadas con biotecnología del
MERCOSUR, y foros virtuales destinados a la comunidad biotecnológica. El sitio reúne la
información acerca de las actividades de la plataforma y expone la actualidad en materia de
biotecnología.

Sin embargo, es importante señalar que la sostenibilidad y continuidad del proyecto depende
la consolidación de la CADB-MERCOSUR. Una creciente incorporación de la participación de la
RECYT permitirá dar continuidad de las actividades una vez que el proyecto concluya su
período de ejecución.

Por otra parte, a partir de la consulta con actores que han participado de las convocatorias a
proyectos de la plataforma, aparece como una debilidad la identificación de contrapartes
institucionales en los países para la conformación de los consorcios, condición sine qua non
para la postulación. Esto deja en clara evidencia las asimetrías entre los países de la región,
en materia de instituciones de CTI, como es el caso de Paraguay.

Por último resulta pertinente destacar que la reciente implementación del programa, limita
las posibles evaluaciones ha realizar sobre el mismo. De todos modos, se observa que en sus
pocos años de vida, el Programa BIOTECSUR, ha enfrentado problemas de implementación
resultado de un diseño que encuentra dificultades para articular con los distintos actores que
intervienen a nivel nacional, principalmente las instituciones de investigación y desarrollo.

2.3. Proyecto de Internacionalización de la Especialización Productiva- PIEP

El proyecto piloto “Internacionalización de la Especialización Productiva – desarrollo y
capacitación tecnológica de los sectores de software, biotecnología y electrónica y sus



respectivas cadenas de valor”, surge a partir del convenio COF N° 09/07 entre el Fondo para
la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) y el gobierno uruguayo. El proyecto,
ejecutado por el Área de Política Económica del Ministerio de Industria, Energía y Minería
(MIEM) a partir del año 2008 y con una extensión de dos años, se inscribe dentro de los
lineamientos del “Uruguay Productivo”, cumpliendo los objetivos de especialización
productiva y exportación.

El PIEP contó en sus inicios con fondos que ascendían a los U$S 1.500.000, de los cuales,
U$S 1.275.000 son aportados por el FOCEM, y U$S 225.000 son contraparte del gobierno
nacional. A partir del año 2009 se cuenta con un refuerzo de aporte local de U$S 352.000;
de este modo, actualmente el financiamiento se estructura en un 68% por aportes del
FOCEM y un 32% por fondos locales.

El proyecto enfatiza el fortalecimiento de las cadenas productivas de los sectores de
biotecnología, software y electrónica en el país, en el MERCOSUR y la región. Para ello, las
convocatorias se orientan a proyectos asociativos de empresas e investigadores con el
objetivo de una mayor integración regional y la búsqueda de nichos de mercado de
exportación para la colocación de productos y servicios. En ese sentido, los proyectos
presentados a las convocatorias deben cumplir con dos requisitos, por un lado, estar
integrados por al menos dos empresas uruguayas, o una empresa e investigador/es
uruguayos, y por otro lado, que estos se asocien con al menos una empresa y/o
investigador/es de la región con la finalidad de la complementación de productos, servicios y
otros, en la búsqueda de nichos de mercados externos.

Cuadro 3.8: Objetivos del PIEP
Objetivo General:
Capacitación y desarrollo de los tres sectores y sus cadenas de valor a través de proyectos
asociativos de empresas e investigadores, con el propósito de una mayor integración
nacional y regional de las cadenas de valor de las empresas vinculantes, a partir del
aumento de la competitividad respectiva, con efectos positivos para el país y la región.

Objetivos específicos:
1. Capacitar al personal del equipo del proyecto y al personal vinculado a las empresas

e investigadores asociados, en materia de asociatividad, comercialización,
integración nacional y regional, innovación e internacionalización, tanto en el país
como en el exterior.

2. Financiar proyectos asociativos de los tres sectores mencionados, que involucren a
varias empresas e investigadores nacionales y de la región, para desarrollar las
condiciones de innovación y aplicación de nuevas tecnologías en los sectores,
estimulando a empresas e investigadores a acceder a mercados de la región y de
terceros países.

3. Buscar la eficiencia en los proyectos asociativos de empresas e investigadores.
4. Alcanzar por parte del Proyecto Piloto una tasa socio económica mayor al 7%, de

acuerdo a la reglamentación del FOCEM (CMC DEC N° 25-05) la cual rige el
convenio.

5. Estimular a que las empresas e investigadores vinculados a  los sectores
seleccionados, intercambien experiencias tecnológicas y comerciales a través de
contratos con expertos, visitas, talleres en el país y en el exterior y otros
instrumentos.

6. Fomentar la aplicación de estas tecnologías de innovación y especialización en
diferentes cadenas productivas de la economía.

Fuente: elaboración propia en base a PIEP

El PIEP promueve una mayor integración y complementación nacional y regional, y un mayor
intercambio comercial, que pueda conducir a los tres sectores al encuentro de nichos  y
apertura de nuevos mercados. Tanto el sector del software, como el de la biotecnología, y
electrónica, fueron seleccionados como prioritarios por ser sectores dinámicos y
transversales, que fomentan el desarrollo de otras cadenas productivas.

El monto máximo otorgado a cada proyecto es U$S 80.000, y los fondos se adjudican en
función de los siguientes criterios:



- capacitación técnica e innovación tecnológica

- interrelación y asociatividad

- ampliación de mercados externos actuales y nuevos nichos de mercado de
exportación

- integración regional

En su diseño, el proyecto cuenta con tres componentes. El primero, incluye entre sus
actividades, el funcionamiento de la Unidad Coordinadora y la difusión del mismo, la
realización de talleres y eventos nacionales e internacionales, visitas a la región y traslados
por comercialización, así como el desarrollo de las líneas de acción e instrumentos para la
sustentabilidad de los proyectos asociativos comprendiendo la contratación de facilitadores y
expertos nacionales e internacionales. En el segundo, se prevé la asistencia y servicios
técnicos especializados, mejora de la calidad de productos y servicios, capacitación
tecnológica, la adquisición de maquinaria y equipamiento de uso, servicios y otros, la
promoción de buenas prácticas de producción, aplicación en manejo ambiental, asistencia
técnica y certificación de productos y servicios, y la investigación de mercados especializados
y canales de comercialización y distribución. Por último, el tercer componente integra la
realización de talleres de coordinación de experiencias adquiridas y sistemas de información
de datos obtenidos, el seguimiento de los proyectos asociativos de empresas, y auditoría.

Cuadro 3.9: Indicadores generales del proyecto
Diciembre 2008 Junio 2009

Nº de proyectos presentados
por los distintos sectores

25 28

Electrónica 8 8
Software 13 13
Biotecnología 4 7
Nº de Convenios firmados de
proyectos asociativos
regionales

17 19

Empresas nacionales
asociadas

37 41

Empresas regionales
asociadas

17 21

Países de la región
involucrados: Argentina,
Brasil, Chile, Venezuela,
Paraguay

5 5

Ocupación generada
estimada por convenios
firmados (empleos
especializados)

110 115

Fuente: PIEP

El principal objetivo del PIEP es fomentar la asociatividad y la exportación a terceros países.
Actualmente, a través del proyecto se está exportando a países de la región y el mundo,
entre ellos, Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Perú, Ecuador, Colombia, Venezuela, Panamá,
Costa Rica, México, Estados Unidos, España, Bélgica, Canadá y China.

Por otra parte, los procesos de asociatividad han adoptado distintas modalidades. El tipo
prioritario de asociación se produce en términos de distribución y comercialización de
productos, pero también hay una parte importante que se traduce en asociaciones entre
institutos de investigación e investigadores con el sector privado, y en menor proporción, se
observan asociaciones con empresas uruguayas instaladas en la región y asociaciones para



la complementación de productos. Cabe señalar que en algunos casos, se han encontrado
dificultades para generar sinergias en el proceso de asociatividad18.

La inserción del PIEP en la órbita ministerial del gobierno uruguayo ha significado algunos
obstáculos en términos de visibilidad y articulación con el sector privado. Con respecto a lo
primero, las actividades de difusión han sido escasas, planteándose éste como un desafío
para los próximos años del proyecto. En cuanto a lo segundo, las características del PIEP
hacen que dependa de las lógicas del sector público que no acompasan los tiempos y
necesidades del sector privado, enlenteciendo así el proceso.

Si bien el proyecto cuenta con financiamiento hasta el 2011, ya se está en proceso de
elaboración de una segunda fase, dirigida a la transversalización de estos aspectos en el
entramado productivo.

2.4. CABBIO Centro Argentino Brasileño de Biotecnología

CABBIO es una entidad de coordinación que comprende una red de grupos de investigación
en biotecnología, creada en 1987 por los gobiernos de Argentina y Brasil. Su objetivo es
promover la interacción entre los centros científicos y el sector productivo.

Para ello realiza dos tipos de actividades: la implementación de proyectos binacionales de
investigación y desarrollo, y la formación de recursos humanos de alto nivel mediante los
cursos de la Escuela Argentina Brasileña de Biotecnología (EABBIO).

Las investigaciones llevadas a cabo en el marco del centro, han permitido el desarrollo de
productos y procesos tales como: anticuerpos monoclonales, maíz transgénico resistente a
herbicidas e insectos, cítricos libres de chancro, enzimas industriales, cultivo de crustáceos,
recuperación de cobre y manganeso por biolixiviación, mejoramiento de cultivos de arroz,
producción in vitro de embriones con certificación sanitaria, producción de animales
transgénicos y plásticos biodegradables.

La formación de recursos humanos consiste en cursos intensivos de postgrado. Desde su
creación, más de 3000 alumnos han pasado por los cursos CABBIO. Las áreas temáticas
incluyen: genética, fisiología y biología celular de procariotas y eucariotas, procesos de
fermentación, purificación de biomoléculas, biología de sistemas, nuevas tecnologías para la
obtención de vacunas, productos inmunológicos y biocombustibles, plantas y animales
transgénicos, reproducción animal, bioética y bioseguridad.

Entre las propuestas de trabajos para desarrollar  están: 1) difundir el código de ética; 2)
crear un Observatorio Nano que compile la información existente en esta temática y que
permita un fácil acceso a todos los organismos de CyT y a la sociedad en general,  3) incluir
la temática de riesgos en las Escuelas del CABNN; 4) incluir la problemática de la propiedad
intelectual en relación a la cooperación internacional.

Unos de los desafíos principales del centro está en la incorporación de nuevos países,
promover la interacción con empresas de la región para la generación de proyectos de I+D,
así como con otros organismos e iniciativas regionales en biotecnología.

2.5. CABNN Centro Argentino- Brasileño de Nanociencia y Nanotecnología

El Centro Argentino- Brasileño de Nanociencia y Nanotecnología (CABNN) fue creado en el
año 2005 por los gobiernos de Argentina y Brasil, dada la importancia estratégica de la
investigación científico-tecnológica en el área de nanociencia y nanotecnología, y la
necesidad de perfeccionamiento de los recursos humanos y científicos de ambos países.

Los objetivos del centro son: 1) Promover el intercambio, la transferencia de conocimientos
científicos y tecnológicos, la formación y capacitación de recursos humanos en ambos países;
2) Elaborar y ejecutar, por medio de núcleos de investigadores, proyectos de I+D dirigidos a
la creación de conocimientos, productos y procesos y apoyo a laboratorios de interés
económico y/o social para ambos países; 3) Elaborar estudios y propuestas de mecanismos
operacionales para la integración de los sectores públicos y privados, estimulando la creación

18 Desde la Unidad Coordinadora se estima que alrededor de un 10% de los proyectos han atravesado
esta dificultad.



de empresas binacionales para la producción de productos y procesos nanotecnológicos; 4)
Estudiar los aspectos relativos a patentes y propiedad intelectual e industrial en la
comercialización de productos y procesos tecnológicos.

El CABNN ha demostrado en los últimos años que es un instrumento eficaz para promover la
cooperación científica y tecnológica entre Argentina y Brasil en el área de Nanociencia y
Nanotecnología a través de las actividades ejecutadas. En el año 2007-2008 las actividades
realizadas en Argentina involucraron a investigadores de ambos países, contando algunas
escuelas con expositores de Italia, Francia, Suiza y Estados Unidos. El total de investigadores
y estudiantes que participaron en estas actividades en Argentina fue de 220 estudiantes, un
número que superó ampliamente al de 2006.

Sin embargo, la dificultad más importante encontrada es la ausencia de un soporte técnico
permanente para facilitar la tarea de los coordinadores. Si esta actividad es ampliada a
nuevos miembros de la región u otros socios internacionales sería importante proveer de una
estructura más adecuada al centro desde el punto de vista de su infraestructura.

3. Redes de CTI

Más allá de las iniciativas regionales anteriormente mencionadas, se han desarrollado un
conjunto de redes que transcienden los espacios del MERCOSUR y que son de relevancia
para el desarrollo de la CTI. Estas redes, pueden ser comprendidas en el marco de las
iniciativas regionales, en tanto aportan información sustancial a la hora de elaborar políticas
y programas regionales. Además de constituirse en plataformas de información, brindan la
posibilidad de articular entre instituciones abocadas al desarrollo de CTI, así como entre
investigadores y otros actores relevantes en el ámbito de la CTI.

Un ejemplo de estas redes es la RICYT (Red de Indicadores de Ciencia y Tecnología), cuyo
objetivo es difundir estándares e indicadores, constituyéndose en una fuente de información
y coordinación para el diseño, monitoreo y evaluación de los programas o la Red ScienTI
(Red Internacional de Fuentes de Información y Conocimiento para la Gestión de Ciencia,
Tecnología e Innovación) que proporciona datos e información que contribuyen a la gestión
del CTI.

Asimismo, se han desarrollo un conjunto de redes académicas, tanto regionales como el
Grupo Montevideo (AUGM), y de otros grupos de investigación que están impulsando la
integración académica y científico-tecnológica entre universidades de los países del
MERCOSUR o redes continentales. Así podemos mencionar a  IANAS (InterAmerican Network
of Academies of Sciences) o ACAL (Academia de Ciencias de América Latina y el Caribe).
También se han creado redes académicas sectoriales como la FELASOFI (Federación
Latinoamericana de Sociedades de Física); la RELAA (Red Latinoamericana de Astronomía);
la RLB (Red Latinoamericana de Botánica); la RELAB (Red Latinoamericana de Ciencias
Biológicas); la RELAQ (Red Latinoamericana de Química) y UMALCA (Unión Matemática de
América Latina y el Caribe). También se ha creado la Red Clara como red avanzada de
infraestructura académica.

Por su parte, se han desarrollado un conjunto de organismos de apoyo a la CTI tales como el
CYTED (Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo), UNESCO
(Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura), OEI
(Organización de Estados Iberoamericanos para la Educación, la Ciencia y la Cultura), CAB
(Convenio Andrés Bello); OEA (Organización de Estados Americanos); CTCAP (Comisión para
el Desarrollo Científico y Tecnológico de Centroamérica y Panamá); UNCTAD (Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Desarrollo y Comercio), CSTD (Comisión de Ciencia y Tecnología
para el Desarrollo-UNCTAD); ONUDI (Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial); CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el Caribe); BID (Banco
Interamericano para el Desarrollo); y Banco Mundial19. A continuación se describen las redes
más relevantes.

19 Ver anexo 1



3.1. MERCOCIUDADES

MERCOCIUDADES es la Red de Municipios del MERCOSUR, creada en 1995 por iniciativa de
los Alcaldes, Intendentes y Prefeitos de las ciudades de Buenos Aires, La Plata, Rosario,
Córdoba, Río de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Florianópolis, Porto Alegre, Salvador, Asunción y
Montevideo, con el fin de contribuir al proceso de integración regional, generando un ámbito
institucional específico para la participación de las ciudades del MERCOSUR, promoviendo el
intercambio y la cooperación horizontal. Desde su creación, la Red ha ampliado su número
de miembros, contando en la actualidad con 213 ciudades asociadas de Argentina, Brasil,
Paraguay, Uruguay, Chile, Bolivia y Perú.

Entre sus principales objetivos se encuentran: favorecer la participación de las ciudades en la
estructura del MERCOSUR persiguiendo la co-decisión en las áreas de su competencia;
impulsar la creación de redes de ciudades a través de unidades técnicas operativas que
desarrollen diversas acciones, programas y proyectos de interés común intermunicipal
adecuados al proceso de integración; crear mecanismos de comunicación en redes entre las
ciudades a fin de facilitar el intercambio de experiencias e informaciones y facilitar el acceso
de los ciudadanos a los centros municipales de investigación, desarrollo tecnológico y
cultura; potenciar los recursos humanos y las experiencias administrativas para las
municipalidades; coordinar la planificación y promover acciones vinculadas al crecimiento y
al desarrollo urbano de las ciudades;  coordinar proyectos y desarrollar programas
integrados, con el objetivo de facilitar la realización de servicios y calificar la
infraestructura urbana; propugnar la cooperación intermunicipal en el campo de las ciencias
y la tecnología; realizar estudios y colaborar en la elaboración de planes y estrategias en el
área urbano ambiental, con el objetivo de armonizar y coordinar las acciones en esta área;
impulsar la creación de unidades técnicas intermunicipales, con representación integrada,
para la planificación y el desarrollo de proyectos comunes y regionales, entre otros.

En el seno de MERCOCIUDADES operan 14 Unidades Temáticas, entre ellas la Unidad de
Ciencia, Tecnología y Capacitación (UTCTyC). Entre las principales acciones realizadas en el
período 2008-2009 se encuentra la realización de tres Ferias de Ciencia y Tecnología en
Políticas Públicas Municipales, el otorgamiento del Premio MERCOCIUDADES en Ciencia y
Tecnología 2007, y el encaminamiento de propuestas de e-gobierno para el Consejo de
MERCOCIUDADES. Entre las recomendaciones realizadas por la última coordinación ejecutiva
de la UTCTyC se destaca: el estímulo al desarrollo de políticas de ciencia, tecnología e
innovación por parte de los municipios de mediano y gran porte de la red, la promoción de la
conectividad de aquellos municipios que no tienen acceso a Internet, la adquisición de
productos de bajo impacto en el medio ambiente sugiriendo que los municipios realicen
compras ambientalmente responsables, que los Ministerios de Educación de la región
realicen esfuerzos conjuntos para validar y homologar los títulos de nivel superior expedidos
en los países del MERCOSUR, que los Ministerios de Educación, Ciencia y Tecnología de la
región realicen esfuerzos para conceder becas de formación, graduación y posgraduación y
de intercambio de investigadores, doctorales y postdoctorales entre las ciudades que
conforman la red, y el avance y formalización de los procesos de e-gobierno en los
municipios.

MERCOCIUDADES se ha constituido en un espacio de creciente protagonismo en el ámbito
del MEROCUSUR, en el cual las ciudades aportan y favorecen a los procesos democráticos
para el fortalecimiento de la integración regional. Sin embargo, las asimetrías locales
debilitan el proceso de construcción de las redes regionales, ya que algunos municipios no
cuentan con las capacidades para la movilización continua de recursos financieros y
humanos. En este marco, y a pesar de la importancia y pertinencia de los objetivos
propuestos, los resultados alcanzados continúan siendo limitados.

3.2. RICYT. Red de Indicadores de Ciencia y Tecnología

La Red de Indicadores de Ciencia y Tecnología -Iberoamericana e Interamericana- (RICYT),
de la que participan todos los países de América, junto con España y Portugal, fue
constituida por el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo
(CYTED) a partir de una propuesta surgida del Primer Taller Iberoamericano sobre
Indicadores de Ciencia y Tecnología realizado en Argentina a fines de 1994. Su puesta en
marcha se hizo efectiva a fines de abril de 1995 con el  objetivo general de impulsar y



facilitar la producción de indicadores para el diagnóstico y la gestión de CyT en los países de
Iberoamérica.

Reúne un conjunto heterogéneo de actores, desde organismos nacionales de ciencia y
tecnología, organismos internacionales, a la vez productores y usuarios de información,
expertos en indicadores y estudiosos de las relaciones entre ciencia, tecnología y sociedad.
Entre las organizaciones principales se pueden mencionar los 28 organismos nacionales de
ciencia y tecnología (ONCYT) de América Latina y el Caribe, diversos centros universitarios
públicos y privados; así como institutos nacionales de estadística.

La misma participa como miembro observador del Grupo NESTI (National Experts on Science
and Technology Indicators) de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico
(OCDE). Asimismo, trabaja en conjunto con otros organismos internacionales tales como la
Organización de Estados Iberoamericanos (OEI), el Instituto de Estadística de la UNESCO, la
Secretaría Ejecutiva del Convenio Andrés Bello (SECAB), el Caribbean Council for Science
and Technology (CCST) y la Comisión para el Desarrollo Científico y Tecnológico de Centro
América y Panamá (CTCAP).

Entre las principales actividades que desarrolla la red está diseñar indicadores para la
medición y análisis de CTI en países de Iberoamérica, realizar reuniones internacionales,
publicar información y manuales, así como capacitar y entrenar especialistas en estadística e
indicadores de CTI.

Las principales fuentes de información disponible en el portal son 47 indicadores de ciencia y
tecnología de todos países de ALC, América del Norte y la Península Ibérica. Estos
indicadores integran la base de datos de la RICYT y constituyen el insumo básico de la
página Web y del informe anual “El estado de la ciencia”.

La red ha trabajado también en el avance de una base de indicadores bibliométricos, de
patentes y de innovación, así como en el desarrollo de nuevos indicadores sobre la sociedad
de la información, la percepción pública de la ciencia, el impacto social de la ciencia y la
tecnología, y la internacionalización de la ciencia.

En cuanto a su organización, la red dispone de una secretaría ejecutiva, que es responsable
de la coordinación, y un comité asesor integrado por académicos de la región que
desempeña funciones de asesoramiento. En la gestión y funcionamiento de la red, el núcleo
coordinador cumple un papel central, tanto en la búsqueda de financiamiento y formación de
recursos humanos como en la activación de los nodos.

La RICYT se ha convertido en una de las redes de información más consolidadas de la región.
Entre sus fortalezas se encuentra el haberse constituido en torno a un objetivo muy
específico: generar indicadores sobre CTI. Ello le ha permitido el desarrollo de una base de
indicadores comparables entre los países de la región, que es objeto de consulta para
informes y estudios, así como para la elaboración de proyectos sobre la temática. Por su
parte, es importante el rol que ha cumplido la secretaria ejecutiva de la RICYT y el liderazgo
ejercido por su director para la activación de la red.

Para su mayor consolidación sería necesario aumentar los vínculos y las capacidades propias
de los organismos nacionales responsables de la generación de información. Ello implicaría
fortalecer las capacidades institucionales de los países de la región para la recolección y
análisis de indicadores de CTI, a través del desarrollo de instrumentos para el relevamiento y
la difusión de políticas en la temática, la capacitación y asistencia técnica para mejorar la
recolección y análisis de indicadores de CTI en estos países. En consecuencia, uno de sus
desafíos es mantener una forma de gestión eficiente en el contexto de una red que se ha
multiplicado en su tamaño.

3.3. Red ScienTI. Red Internacional de Fuentes de Información y Conocimiento para
la Gestión de Ciencia, Tecnología e Innovación

La Red ScienTI fue creada en 1999 a partir de un acuerdo entre el CNPq y el OPS/BIREME.
Tiene por objetivo proporcionar fuentes de datos, información y conocimiento para contribuir
a la gestión de CTI.



Está integrada por: 1) doce organismos nacionales de ciencia y tecnología (ONCYT); 2)
organismos internacionales de cooperación en ciencia y tecnología (OICYT) y redes
internacionales (OPS/OMS, BIREME, OEA, UNESCO, RICYT); 3) cuatro grupos de
investigación y desarrollo de sistemas de información y conocimiento e instituciones
promotoras (IP): CT&S;DSI/Gavea;Quipo/PUCP, Instituto Estela).

Las principales fuentes de información disponibles en el portal son: 1) bases de datos de
currículos vitae de investigadores de siete países de América Latina; 2) grupos y proyectos
de I+D; 3) base de datos de literatura científica (Scielo, Literatura sobre gestión de actividad
científica y CV ScienTI, en prueba). Cada una de estas fuentes sigue estándares
internacionales con el objetivo de asegurar la interoperabilidad de las bases.

Desde el año 2005, la red ha desarrollado «comunidades de práctica» con el objetivo de
compartir y generar información entre sus miembros a través de foros, chats, elaboración de
documentos y proyectos colectivos que pretenden crear su propio archivo de información de
interés, vínculos, y grupos de discusión.

La Red ScienTI tiene entre sus fortalezas el hecho de ser la única red que impulsa la creación
de fuentes de información sobre bases de datos de currículum vitae. Asimismo, a través de
una gestión descentralizada le ha dado una mayor autonomía a los espacios nacionales para
desarrollar los productos que le son prioritarios, adapta los desarrollados de los demás
miembros y aporta sus propios desarrollos y experiencias. Así la generación y gestión de la
red es responsabilidad de cada país, que desarrolla un portal nacional. Ello ha permitido
fortalecer las capacidades de los actores locales dando posibilidad de continuidad a la
generación de información. Sin embargo, no se ha consolidado el centro gestor como un
centro virtuoso que difunda pautas y conocimientos y active los nodos. Ello demandaría un
rol más activo del centro para incorporar más actores a la red, y capacitar y brindar
asistencia técnica para desarrollo de la base de datos de CvLAC.

De consolidarse, esta red representa una oportunidad para que los países de ALC adopten el
CvLAC como único currículo válido de recursos humanos en ciencia y tecnología, y para que
estos se presenten a convocatorias o llamados a elevación de informes de avance o
finalización de proyectos. Ello representa una forma de consolidar la identificación de
recursos humanos en áreas de interés científico, agilizará los procesos de evaluación de
proyectos científicos, designación de árbitros en revistas científicas, e identificación de
evaluadores de proyectos. Por lo tanto, se podría convertir en una herramienta efectiva de
comparación entre los investigadores latinoamericanos y europeos.



3.4. Red MERCOSUR de Investigaciones Económicas

La Red MERCOSUR nace en 1998 por iniciativa de un grupo de investigadores de la región, y
con el apoyo financiero del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC)
de Canadá. Actualmente está conformado por doce instituciones prestigiosas en el ámbito de
la investigación económica: de Argentina, el Centro de Estudios de Estado y Sociedad
(CEDES), el Centro de Investigaciones para la Transformación (CENIT), el Instituto Torcuato
Di Tella (ITDT) y la Universidad de San Andrés (UDESA); de Brasil, el Instituto de Economía
de la Universidad Estadual de Campinas (IE/UNICAMP), el Instituto de Economía de la
Universidad Federal de Río de Janeiro (IE/UFRJ), el Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada
(IPEA), la Fundaçao Centro de Estudos do Comércio Exterior (FUNCEX); de Paraguay, el
Centro de Análisis y Difusión de Economía Paraguaya (CADEP), la Universidad Católica
Nuestra Señora de Asunción (UNCSA); y de Uruguay, el Centro de Investigaciones
Económicas (CINVE) y el Departamento de Economía de la Facultad de Ciencias Sociales de
la Universidad de la República (DECON/UDELAR).

Desde su creación la Red ha desarrollado investigaciones sobre el MERCOSUR en materia de
integración comercial, financiera y productiva, y sus relaciones exteriores. Una característica
distintiva es la integración de investigadores y centros de los cuatro países del MERCOSUR
en sus proyectos de investigación, aportando a la reflexión económica una visión regional a
los problemas de análisis20.

La Red centraliza sus investigaciones en seis áreas: Política Comercial, Macroeconomía,
Procesos de Integración: institucionalidad y asimetrías, Inversión Extranjera Directa,
Complementación Productiva y Competitividad, América del Sur y el mundo. A partir del año
2009 se inicia una nueva etapa ampliando sus alcances tanto temáticos (haciendo foco en los
problemas de desigualdad, pobreza y empleo y con un mayor énfasis en la problemática
general del desarrollo económico y social), así como geográfico (buscando generar una
perspectiva latinoamericana), con el fin de acercar la agenda de investigación a las
demandas y desafíos de la región.

En su trayectoria, la Red MERCOSUR se ha constituido en un pool de conocimiento que se
traduce en los continuos vínculos de cooperación tanto con las sucesivas Presidencias Pró-
Tempore del MERCOSUR, así como con los hacedores de política de la región.

3.5. Red CLARA: Cooperación Latinoamericana de Redes Avanzadas

Esta red tuvo su inicio en el año 2004. Conecta a doce países y 729 universidades (más de
671.986 académicos, 104.607 investigadores y 3.763.142 estudiantes) a través de
Latinoamérica. Los objetivos de la misma son la coordinación entre las redes académicas
nacionales de América Latina y con otros bloques, y proveer infraestructura (alta tecnología)
de redes nacionales de investigación regional e intercontinental.

La red desarrolla en la actualidad múltiples proyectos internacionales. Entre ellos se
encuentran: Bienes Públicos Regionales, apunta al fortalecimiento de las Redes Académicas
Avanzadas Regionales a través de CLARA como bien público regional (BID); EVALSO, habilita
el acceso virtual a los Observatorios Sudamericanos; EELA, e-Infraestructura compartida
entre Europa y Latinoamérica (Comisión Europea); Taller CLARA, agenda estratégica para la
e-Ciencia en América Latina.

La Red Clara cumple un rol muy importante como red de infraestructura. Entre sus fortalezas
se encuentra la alta inversión que ha implicado el desarrollo de una infraestructura de
telecomunicaciones de primer nivel, para acelerar el uso de conocimientos científicos de
punta. Entre sus principales debilidades se visualiza las escasas actividades científicas, la
baja masa crítica en investigación y por tanto en la información que difunde, y existe aún un
importante desconocimiento sobre las redes participantes. Asimismo, hay poca conciencia
entre los formuladores de políticas y las comunidades de usuarios sobre la necesidad de un
apoyo estratégico de largo plazo con miras a sostener el establecimiento de redes avanzadas
e infraestructuras de información para el desarrollo económico nacional.

20 Disponible en Web: http://www.redmercosur.org/quienes-somos/contenido/190/es/



En otras palabras, la Red Clara cumple con uno de sus objetivos de actuar como
infraestructura de gran capacidad de información y comunicación, ofrece anchos de banda y
servicios muy superiores a los que ofrece Internet comercial y es exclusiva para el trabajo
académico y la producción de conocimiento. Sin embargo, ha sido muy débil en facilitar el
trabajo académico colaborativo, compartir información, acceder a equipos de laboratorio,
transferir altos volúmenes de datos, desarrollar aplicaciones con procesamiento distribuido y
soportar experimentos complejos, cruciales para la investigación.

3.6. Redes Académicas Sectoriales

En lo que refiere a las redes académicas sectoriales (astronomía, biología, etc.), este tipo de
redes cumplen funciones similares, tales como apoyar el financiamiento de posgrados,
talleres y eventos científicos, apoyar con becas a docentes y estudiantes fomentando la
movilidad académica, y difundir información sobre las temáticas correspondientes. No
obstante, estas redes tienen diferente grados de consolidación y algunas de ellas son más
débiles para desarrollar programas de investigación de alto alcance o impulsar publicaciones
que potencien las actividades de la red.  Entre las más consolidadas podemos mencionar la
RLB (Red Latinoamericana de Botánica) y la RELAB (Red Latinoamericana de Ciencias
Biológicas).

La RLB se ha convertido en un instrumento regional activo de intercambio académico,
estudiantil y científico que fomenta la colaboración Sur-Sur. Un indicador específico del éxito
de la RLB es la productividad científica de sus beneficiarios, que han publicado más de 100
artículos científicos y capítulos de libros, apoyados con fondos de la propia red.

La misma fue creada en 1988 con un consorcio de centros de educación de posgrado
localizados en México (5), Costa Rica (1), Venezuela (4), Brasil (8), Chile (5) y Argentina (5),
todos ellos universidades o institutos de investigación. En estos países, un número selecto de
prestigiosas instituciones académicas latinoamericanas, con científicos reconocidos
internacionalmente, colaboran para proveer educación de posgrado en diferentes áreas de
las ciencias vegetales a estudiantes de otros países de la región latinoamericana. La RLB es
gestionada por un comité directivo y un comité científico, que se reúnen periódicamente para
discutir materias y políticas presupuestarias, planificar actividades y revisar las postulaciones
a becas y otras ayudas financieras de la RLB21. Desde 1991, los recursos son administrados
por la Corporación para el Desarrollo de las Ciencias Vegetales en América Latina.

3.7. REDBIO. Red de Cooperación Técnica en Biotecnología Agropecuaria para
América Latina y el Caribe

La REDBIO fue creada en el año 1990 bajo el auspicio de la FAO con el objetivo de acelerar
el proceso de adaptación, generación, transferencia y aplicación de la biotecnología vegetal,
para contribuir a la solución de las limitaciones en la producción de cultivos y conservación
de recursos genéticos en los países de la región. Para ello trabaja en la generación de bases
de información relacionadas a la biotecnología.

Está integrada por 643 laboratorios pertenecientes a centros de I+D, universidades, y
pequeñas y medianas empresas de 32 países de América Latina y el Caribe. Su principal
actividad se centra en la generación de bases de datos: 1) INFO-REDBIO, información de
proyectos, de productos y servicios, y de fuentes de financiamiento, búsqueda de
información sobre biotecnología actualmente disponible en Internet, vínculos a sitios de
interés en la materia, clasificados de acuerdo con el área (agrícola, forestal, pecuaria o
acuícola) o con temas relevantes dentro del campo de la biotecnología); 2) CATBIO, banco
de datos de laboratorios; 3) PROFBIO, registro de profesionales; 4) noticias sobre
biotecnología vegetal.

21 Las actividades de la RLB han sido financiadas por aportes de las fundaciones Andrew W. Mellon, John
D. and Catherine T. MacArthur, Rockefeller, AID-USA, Jessie Smith Noyes, Compton, William and Flora
Hewlett, W. Alton Jones, Alice C. Tyler Perpetual Trust, y por otras ayudas provistas por instituciones de
los centros de la red, que llegan a más de cuatro millones de dólares. Ello ha propiciado una
transparencia en la gestión. Es la única red que brinda información sobre el financiamiento de proyectos
en ejecución entre 2006 y 2010, el cual asciende a US$ 610.000.
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La red es gestionada a través de la Fundación RedBio Internacional creada para tales
objetivos, y los nodos están representados por coordinadores nacionales.

4. Síntesis y conclusiones

En el presente documento se ha realizado un análisis de la creación de los espacios
regionales como la sistematización de las iniciativas regionales en CTI, enumerando los
distintos programas, proyectos, plataformas y redes existentes. Al interior de cada uno de
ellos, el objetivo fue analizar sus estructuras, ámbitos de intervención, actores intervinientes
y actores beneficiarios, capacidades de articulación, ejecución y alcance.

Cabe destacar que en la región la estructura institucional muestra una baja capacidad de
coordinación de las instituciones y políticas del MERCOSUR en CTI corporeizadas en la
RECYT, la RMACTIM, y el Programa Marco de Ciencia, Tecnología e Innovación para el
MERCOSUR, es una de las lecciones que se pueden obtener del esquema europeo, con su
alto grado de articulación de políticas (entre programas e instrumentos) y entre políticas (por
ejemplo, los Fondos Estructurales), especificados en guías y manuales de actuación, y en un
eficiente control de la superposición de acciones de las diferentes instituciones nacionales y
regionales. Si bien el MERCOSUR no cuenta con una institución regional de peso que
coordine a las instituciones nacionales de CTI, sí puede generar espacios de discusión,
intercambio de experiencias, y coordinación de las políticas regionales de innovación.

La RECYT, en tanto organismo responsable en materia de CTI, al que se le han asignado
distintas funciones, desde definir prioridades estratégicas en el MERCOSUR, hasta
representar al mismo en proyectos regionales, como el caso del Proyecto BIOTECH, debe
necesariamente fortalecer sus capacidades institucionales para poder liderar este tipo de
procesos. Como primer paso para fortalecer la coordinación, es preciso crear un sistema de
información sobre políticas, programas e instrumentos que se han creado en los últimos
años. Asimismo, no sólo es preciso mejorar los mecanismos de articulación con los niveles
nacionales, sino también con las instituciones y actores responsables del diseño, elaboración
e implementación de las políticas. Un ejemplo es el desarrollado la CTCAP (Comisión para el
Desarrollo Científico y Tecnológico de Centroamérica y Panamá), el cual ha generado una
Plataforma que tiene por objetivo presentar información relevante sobre publicaciones,
proyectos, acuerdos de cooperación y los documentos generados en las reuniones de los
Cuerpos Directivos entre otros. 22

Por otra parte, otras iniciativas presentes en la región incluyen a programas específicos como
el PROCISUR, BIOTECSUR y el PIEP. El primero apunta a contribuir al diseño de políticas
tecnológicas agropecuarias y agroindustriales, así como a la construcción de un sistema
regional de innovación dirigido a resolver las demandas de estos sectores. El segundo se
enfoca a la promoción, desarrollo y transferencia de biotecnología, siendo además, un
ejemplo de cooperación entre bloques con la Unión Europea; mientras que el tercero hace
especial énfasis en la comercialización e internacionalización de las empresas en sectores
dinámicos, promoviendo proyectos asociativos. Se cuenta también con dos plataformas de
cooperación como el CABBIO y el CABNN, que bajo la órbita de el gobierno argentino y
brasileño, implementan proyectos conjuntos, y apuntan a su vez, al desarrollo de Recursos
Humanos en la región en las áreas de biotecnología, nanociencia y nanotecnología.  Por
último, se identifican numerosas redes de CTI, como la Unidad Temática de Ciencia,
Tecnología y Capacitación de MERCOCIUDADES, la RICyT, Red ScienTI, Red Clara, y redes
académicas sectoriales, entre otras, destacados pools de información en CyT y articuladores
de la comunidad científica.

Del análisis de las iniciativas que se desarrollan en el seno del MERCOSUR, la capacidad de
articular intra bloque emerge como uno de los mayores desafíos a enfrentar. En general,
aparecen como iniciativas dispersas con bajos niveles de coordinación con los espacios
nacionales, lo que en principio, puede atribuirse a dos factores sobre los cuales sería
pertinente profundizar en el futuro. El primero refiere a la disponibilidad de recursos; los

22 www.sica.int/ctcap/



escasos fondos que disponen disminuyen la capacidad real para influir en la conducta de
otros agentes. El segundo tiene que ver con el cómo se diseñan las políticas y programas, y
cómo se implementan; a grandes rasgos, América Latina se caracteriza por diseños a “puerta
cerrada” en las cúpulas, sorteando procesos de discusión con el resto de los actores, y
debilitando de este modo, su legitimidad. Este factor característico al policy making
latinoamericano, alcanza también a las políticas de CTI en la región.

Esto conduce inevitablemente a repensar la institucionalidad del espacio regional necesario
para impulsar políticas de CTI. Para ello, se torna fundamental extraer aprendizajes de otros
bloques, más allá de la Unión Europea, cuyo esquema supranacional hipercoordinado y con
una disponibilidad de recursos cuantiosa, dista grandemente de esta realidad regional. Es en
ese sentido que resulta difícil presuponer que políticas de innovación de impronta europea,
puedan replicarse en la región esperando obtener los mismos resultados, cuando ni la
historia ni la institucionalidad alcanzada se asemeja a la de dicho modelo de integración. Sin
embargo, se debe tratar de identificar aspectos clave y problemáticas comunes que sirvan de
insumo al desarrollo de una política de innovación.

En lo que respecta a los mecanismos de coordinación, el modelo seguido por la Asociación de
Naciones del Sudeste Asiático (ASEAN), reviste especial importancia para el MERCOSUR. Esto
porque sus características de afiliación institucional, en un esquema intergubernamental (que
hace que carezca de poder de decision making como bloque), y con importantes asimetrías
entre sus miembros, lo hace próximo a esta realidad regional. La ASEAN ha logrado buenos
resultados en materia de coordinación de CTI, a través de procesos top down por los cuales
los ministros de CyT reunidos, deciden políticas y programas que luego, a través del Comité
de CyT son descentralizados en la formulación de programas de modo sectorial, por los
subcomités que lo integran.

Por su parte el bloque Australia-Nueva Zelanda, cimentado en un esquema de investigación
conjunta y programas de cooperación para la innovación de base sectorial que explotan sus
ventajas comparativas. Iniciativas regionales exitosas, demuestran que las lógicas de trabajo
bilateral, como el caso PROCISUR con centros tecnológicos de países desarrollados, y por
proyectos, se ajustan con éxito al ámbito MERCOSUR. Las iniciativas multilaterales han
demostrado en los hechos dificultades de implementación, adoptando finalmente formatos
bilaterales fundamentados en las afinidades entre países y gobiernos. En ese sentido, la
conclusión que se desprende a partir del caso PROCISUR y de la experiencia del bloque
Australia-Nueva Zelanda, es que el trabajo de investigación conjunto, por proyectos, y en
coordinación con terceros países, que potencien los sectores con ventajas comparativas en
procura del incremento del valor agregado de la producción, ya sea mejorando ciertas
producciones o aplicaciones concretas de investigación, es una posible vía para el desarrollo
productivo innovador en el MERCOSUR.

En definitiva, para avanzar hacia el fortalecimiento de la gobernanza regional en materia de
CTI se necesita, además de la coordinación entre actores (públicos y privados de los
diferentes niveles) como ha logrado PROCISUR, fortalecer los espacios de coordinación y
cooperación intergubernamental entre niveles (integración vertical/multinivel) siguiendo
ejemplos como el de la ASEAN, de coordinación entre políticas sectoriales (integración
horizontal) como lo demuestra el bloque Australia-Nueva Zelanda. Pero no sólo esto, sino
que también es preciso el fortalecimiento y cambio cultural de las burocracias, para lo cual,
el esquema de funcionamiento de la Unión Europea se convierte en un modelo a seguir en
cuanto a sus mecanismos de actuación para la coordinación (planes, manuales, guías) y
control de superposición de acciones nacionales y regionales.

El diseño de estos nuevos programas e iniciativas, se pretenden gestionar con instituciones
públicas que a nivel nacional tienen una institucionalidad recortada por funciones
(productiva, tecnológica, social) y por sectores (agro, industria, salud pública), mientras que
el objeto que se plantea como destinatario de las políticas es de corte transversal y cubre un
amplia gama de aspectos (productivos, sanitarios, sociales, tecnológicos, etc.)

No existe un camino unívoco para la construcción de un espacio MERCOSUR de CTI, sino que
este debería contemplarse como un proceso flexible en el que converjan aprendizajes de

www.sica.int/ctcap/


modelos exitosos, tanto de iniciativas existentes en la región, como de otros esquemas de
integración regionales.
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ANEXOS

Iniciativas Regionales MERCOSUR: Organismos de apoyo a la CTI

CYTED. Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo23

El CYTED fue creado en 1984 mediante un acuerdo marco interinstitucional firmado por 19
países de América Latina, España y Portugal. Cumple un rol central en la difusión de la CTI
en la región y se define como un programa internacional de cooperación científica y
tecnológica multilateral, con carácter horizontal y de ámbito iberoamericano. Tiene como
objetivo principal contribuir al desarrollo armónico de la región iberoamericana mediante el
establecimiento de mecanismos de cooperación entre grupos de investigación de las
universidades, centros de I+D y empresas innovadoras de los países iberoamericanos, que
pretenden la consecución de resultados científicos y tecnológicos transferibles a los sistemas
productivos y a las políticas sociales.

El CYTED se organiza según un modelo descentralizado, que se estructura con un doble
marco: institucional y funcional. El marco institucional lo componen los organismos
responsables de la política científica y tecnológica de los 21 países participantes, designados
como organismos signatarios del programa por los respectivos gobiernos nacionales. Cada
organismo signatario es responsable de la gestión del Programa a nivel nacional y de la
representación de su país en los órganos de dirección de aquel. En el marco funcional
intervienen grupos de I+D de universidades, centros de I+D y empresas innovadoras de los
países signatarios, que participan según distintas modalidades: redes temáticas, acciones de
coordinación de proyectos de investigación y proyectos de innovación. La articulación de este
doble marco y la gestión y coordinación de las actividades son realizadas por la secretaría
general del Programa, que tiene carácter internacional. Por su parte, algunos organismos
internacionales se integran como observadores del Programa: BID, CEPAL, Convenio Andrés
Bello, UNESCO, Global Biodiversity Information Facility (GBIF), OEA, International Atomic
Energy Agency (IAEA).

El CYTED ha generado 76 redes temáticas, 95 acciones de coordinación de proyectos de
investigación y 166 proyectos de innovación, con participación de más de diez mil científicos.
De esta manera, ha servido de puente para la cooperación entre América Latina y la Unión
Europea, consolidando iniciativas y líneas de colaboración, que se concretan en las
Conferencias Iberoamericanas-Unión Europea de Cooperación Científica y Tecnológica
(IBERUE) que se celebran anualmente.

UNESCO. Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la
Cultura24

Desde su inserción en 1945, la UNESCO ha desarrollado un papel importante en el apoyo de
las redes académicas. Uno de los principales programas desarrollados por la UNESCO ha sido
CYTED, un programa internacional y multilateral que sirve como instrumento para facilitar el
desarrollo y la innovación. Asimismo, UNESCO ha creado en 1992 el programa UNITWIN
como una forma de avanzar en la investigación, formación y creación de programas de
desarrollo a través de la construcción de redes universitarias, fomentando de esta forma la
cooperación interuniversitaria.

Dentro del marco de políticas de ciencia, tecnología e innovación, la Oficina Regional de
UNESCO de Ciencia para América Latina y el Caribe persigue los siguientes objetivos:

1. Apoyar a los centros de investigación científica y programas universitarios de grado
y posgrado en ciencias básicas e ingeniería.

23 Disponible en Web: ‹www.cyted.org›.
24 Más información en: ‹http://portal.unesco.org/es›.
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2. Contribuir a la mejora y el fortalecimiento de los sistemas nacionales de ciencia,
tecnología e innovación en América Latina y el Caribe mediante actividades de
apoyo técnico y capacitación en líneas claves como transferencia tecnológica y
políticas de innovación.

3. Contribuir al fortalecimiento de las redes regionales y subregionales en ciencias
básicas, biotecnología, gestión y políticas orientadas a fortalecer en los sistemas
nacionales de ciencia, tecnología e innovación la capacidad institucional así como
promover el intercambio de conocimiento, información y buenas prácticas de
investigación y desarrollo.

4. Promover el desarrollo e implementación de alianzas estratégicas entre entes tales
como la universidad, la industria, organismos internacionales, etc. que puedan
contribuir a mejorar la calidad y productividad de la ciencia, la tecnología y la
innovación en la región.

5. Mejorar la educación y el fortalecimiento de una cultura de la ciencia en la región
mediante el apoyo a esfuerzos de divulgación e iniciativas de acceso al
conocimiento en asociación con redes, asociaciones profesionales, universidades,
etc.

La Oficina Regional de Ciencia y Tecnología de la UNESCO para América Latina (ORCYT) es
una oficina especializada, sita en Montevideo, cuyos objetivos son: fortalecer la cooperación
técnica multilateral en ciencia y tecnología en América Latina y el Caribe, como parte de la
estrategia regional para estimular el desarrollo sustentable y una cultura de paz y tolerancia
en los países. Esta oficina es percibida como un elemento clave para la creación y
mejoramiento de las redes, transferencia de experiencias y conocimientos a través de
diversos programas diseñados para este fin.

OEI. Organización de Estados Iberoamericanos para la Educación, la Ciencia y la
Cultura25

La OEI es un organismo internacional de carácter gubernamental para la cooperación entre
los países iberoamericanos en el campo de la educación, la ciencia, la tecnología y la cultura
en el contexto del desarrollo integral, la democracia y la integración regional.

Los Estados miembros de pleno derecho y observadores son todos los países
iberoamericanos que conforman la comunidad de naciones. La financiación de la OEI y de sus
programas está cubierta mediante las cuotas obligatorias y las aportaciones voluntarias que
efectúan los gobiernos de los Estados miembros y por las contribuciones que para
determinados proyectos puedan aportar instituciones, fundaciones y otros organismos
interesados en el mejoramiento de la calidad educativa y en el desarrollo científico-
tecnológico y cultural.

Forma parte de este organismo el Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI, que
promueve el establecimiento de redes interuniversitarias que coordinen sus actuaciones en
torno a los cursos que vayan a ser desarrollados. La OEI considera prioritarios aquellas
actividades que tengan vinculación con los objetivos estratégicos que le han sido
encomendados por el consejo directivo y aquellas áreas transversales que permitan cumplir
los acuerdos de las Conferencias Iberoamericanas de Educación, Ciencia y Cultura.

Cada red estará liderada por una universidad pública iberoamericana y coordinada por un
académico de esa universidad. Las redes estarán integradas por universidades, pudiendo
adherirse tanto instancias de los ministerios de Educación, Ciencia y Cultura, como otras
entidades en calidad de patrocinadoras y colaboradoras. En algunos casos, las redes podrán
estar dirigidas desde una universidad no pública siempre que corresponda a una entidad
académica de reconocido prestigio y larga trayectoria.

25 Disponible en Web: http://www.oei.es
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Uno de los rasgos de la actividad de cooperación desarrollada por la OEI ha venido siendo el
fortalecimiento institucional, para lo cual la estrategia más usada ha sido la de formación de
recursos humanos.

Conviene destacar la tarea que desarrollaron tres de los programas de la OEI: el Programa
IBERMADE (Programa Iberoamericano de Cooperación para la Modernización de
Administradores de la Educación), el Programa de Evaluación de la Calidad de la Educación y
el Programa de Cooperación con Iberoamérica para el Diseño de la Formación Profesional
(IBERFOP). Estos programas fundamentaban sus acciones en la convicción de que la
formación de directivos es una de las estrategias fundamentales para el desarrollo de los
cambios que afiancen el proceso de modernización de las administraciones educativas.

CAB. Convenio Andrés Bello26

Desde su creación pero con mayor énfasis a partir de 1990, la Organización del Convenio
Andrés Bello (CAB) orienta su acción en la integración de sus países miembro en educación,
cultura, ciencia y tecnología para mejorar las condiciones de vida de los pueblos.

El Área de Ciencia y Tecnología de la Organización del CAB, en su calidad de secretaría
técnica de los organismos nacionales de ciencia y tecnología (ONCYT) tiene la función de
articuladora de los esfuerzos para la integración científico-tecnológica y la innovación en sus
miembros. De esta forma realiza esfuerzos conjuntos para la solución de problemas comunes
de sus países signatarios, a través de acciones estratégicas y actividades programáticas que
permitan la apropiación social de conocimientos científicos, tecnológicos y la innovación para
el mejoramiento de la calidad de vida y la superación de la pobreza.

En el área de ciencia y tecnología trabaja en:

1) Prospectiva científica y tecnológica. Se pretende formular, elaborar y difundir programas y
planes prospectivos estratégicos regionales (PPER) de los países signatarios del CAB con
marcos de políticas públicas, estrategias, objetivos, metas y acciones priorizadas en
educación superior para la transformación productiva y social con equidad, y formación para
el trabajo productivo y competitivo.

2) Apropiación social de la ciencia y la tecnología. El propósito es mejorar la calidad y la
pertinencia de la apropiación social de la ciencia y la tecnología en los países signatarios del
Convenio Andrés Bello a través del fortalecimiento de procesos de formación de educadores
para que fomenten la alfabetización científica y tecnológica, la enseñanza de la ciencia y la
tecnología vía indagación; la propiedad intelectual como herramienta de gestión en los
sistemas nacionales de ciencia, tecnología e innovación, la educación ambiental para el
desarrollo productivo y sostenible, la formación tecnológica y técnica basada en
competencias, las tecnologías limpias y la agricultura orgánica.

3) Acciones permanentes. Se pretende contribuir a la generación de pensamiento
integracionista de los países miembro con la reflexión, análisis y acción permanente para la
formación de políticas, consensos de cooperación solidaria, mecanismos y estrategias
educativas innovadores para la solución de problemas comunes en educación, cultura y
ciencia y tecnología. Los proyectos y líneas de trabajo contemplados en las acciones
permanentes (cátedras, doctorados, tabla de equivalencias, informe de la integración,
identificación y transferencia de mejores prácticas) son liderados por el Área de Educación,
en trabajo conjunto con las áreas de Cultura y Ciencia y Tecnología y con las entidades
especializadas del CAB: Instituto Internacional de Integración (III), Instituto de
Transferencia de Tecnologías Apropiadas (ITACAB) e Instituto Iberoamericano de Patrimonio
Natural y Cultural (IPANC).

OEA. Organización de Estados Americanos27

La Organización de Estados Americanos reúne a los países del hemisferio occidental. Ha
promovido y financiado la creación de diversas redes de CTI.

26 Disponible en Web: http://www.indagala.org:8008/cms/index.php?id=2
27 Disponible en Web: www.oas.org
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A través de su Departamento de Ciencia, Tecnología e Innovación (DCTI) apoya a los
Estados miembros a formular políticas en ciencia y tecnología para promover y acompañar el
desarrollo socioeconómico de los países del continente americano.

Asimismo, apoya el desarrollo de capacidades y el fortalecimiento institucional mediante la
promoción de la ingeniería y la innovación a fin de mejorar la competitividad de las
empresas, con un énfasis en el sector productivo para crear nuevas fuentes de empleo,
reducir la pobreza y fortalecer la gobernabilidad democrática.

El Departamento de Ciencia, Tecnología e Innovación (DCTI) apoya a los Estados miembros
a formular políticas y estrategias de desarrollo nacional para promover la ciencia, la
tecnología, la ingeniería y la innovación con el fin de mejorar la competitividad del sector
productivo, y generar fuentes de trabajo decente, reducir la pobreza y reforzar la
gobernabilidad democrática.28

ONUDI. Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial

La ONUDI es la agencia especializada de las Naciones Unidas que tiene como mandato
promover el desarrollo industrial y la cooperación industrial internacional. Ayuda a los países
en desarrollo y a los países con economías en transición a combatir su marginación en el
mundo globalizado actual. Moviliza conocimientos generales y especializados, ofrece
información y tecnología para promover el empleo productivo, una economía competitiva y
un medio ambiente saludable.

En su calidad de foro mundial, la ONUDI genera y difunde conocimientos sobre cuestiones
industriales y ofrece una tribuna para los diversos agentes del desarrollo encargados de
adoptar decisiones en los sectores público y privado, las organizaciones de la sociedad civil y
la comunidad internacional en general, que permite intensificar la cooperación, establecer un
diálogo y formar alianzas para hacer frente a los retos que se planteen.

Como organismo de cooperación técnica, la ONUDI formula y ejecuta programas con los que
apoya los esfuerzos de desarrollo industrial sostenible de sus clientes, teniendo presentes los
tres componentes de la sostenibilidad: la economía, la ecología y el empleo. Al mismo
tiempo, la ONUDI ofrece apoyo especializado para el desarrollo de programas en función de
las necesidades de cada país.

CEPAL. Comisión Económica para América Latina

La CEPAL es una de las cinco comisiones regionales de las Naciones Unidas. Se fundó para
contribuir al desarrollo económico de América Latina, coordinar las acciones encaminadas a
su promoción y reforzar las relaciones económicas de los países entre sí y con las demás
naciones del mundo. Posteriormente, su labor se amplió a los países del Caribe y se
incorporó el objetivo de promover el desarrollo social.

Entre los principales programas y actividades relacionadas con la promoción de la ciencia y la
tecnología se encuentran el Programa de la Sociedad de la Información de la CEPAL, que es
parte del plan de trabajo de la División Desarrollo Productivo y Empresarial (DDPE). Está
constituido de un equipo de expertos y asistentes fijos y un número considerable de
consultores. Cuenta con la ayuda financiera de la Unión Europea, en el marco del Diálogo
Político y Regulatorio de la Alianza para la Sociedad de la Información (@LIS) y del Instituto
para la Conectividad en las Américas (ICA).

El Programa tiene entre sus objetivos: la promoción de políticas públicas para el desarrollo
de sociedades de información en América Latina y el Caribe orientadas al desarrollo; facilitar
la integración regional y subregional de América Latina y el Caribe mediante el acercamiento
de políticas para el uso de las tecnologías de la información y la comunicación (TIC) para el
desarrollo, utilizando mecanismos de coordinación, cooperación, evaluación y análisis
comparativos comunes; dar seguimiento y prestar asistencia analítica y cooperación técnica
para la elaboración e implementación de estrategias para el desarrollo de la sociedad de la
información; promover la interacción transparente y participativa, creando redes de diálogo e

28 Disponible en Web: http://www.science.oas.org/espanol/Pricyt.htm
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intercambio de experiencias entre agentes claves con responsabilidades en el fomento de la
sociedad de la información.

La estrategia regional principal que define el alcance de las actividades del programa es el
plan de acción regional eLAC 2007. Las contribuciones del Diálogo Político y Regulatorio de
@LIS contribuyen a este plan a través de un intercambio continuo de experiencias y
conocimientos entre varias redes de expertos latinoamericanos y europeos en todas las áreas
de eLAC, aprovechando especialmente la experiencia de la estrategia regional eEurope.

En el 2007 ha desarrollado el CyT-DES Ciencia y Tecnología para el Desarrollo,29 portal de las
políticas científicas, tecnológicas y de innovación de la División de Desarrollo Productivo y
Empresarial. Este sitio ofrece información organizada y relevante para la formulación e
implementación de políticas de CyT en los países de la región. El sitio se organiza con una
sección sobre ideas, experiencias y desafíos para la formulación de políticas de CyT y una
sección de asistencia técnica dedicada a explorar ámbitos específicos de la formulación,
implementación y evaluación de políticas. En ambas secciones se presentan documentos
relevantes elaborados en el marco del proyecto CEPAL-GTZ.

BID. Banco Interamericano de Desarrollo

Desde 1962, el BID ha financiado más de 50 proyectos para el sector de ciencia y tecnología
por 1.700 millones de dólares en América Latina y el Caribe. Incluyendo educación superior e
investigación agrícola, el monto supera los 3.100 millones de dólares. El financiamiento del
BID ayudó a crear algunas de las instituciones científicas públicas en toda la región,
capacitar a más de 25.000 investigadores y fortalecer más de 120 universidades y centros
de excelencia, desarrollar vínculos entre los sectores empresario y académico y estimular la
innovación tecnológica.

La Estrategia de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo del BID (2001) establece que el
fortalecimiento de la ciencia y la tecnología y la innovación son esenciales para el crecimiento
económico, la competitividad y el alivio de la pobreza. En cumplimiento de esta meta, el
Banco ha establecido un nuevo departamento de Educación, Ciencia y Tecnología.30 También
está incrementando el flujo de asistencia técnica mediante el nuevo Fondo Coreano para
Tecnología e Innovación, que complementa los préstamos y estimula la comunicación y la
interacción entre el BID y otras organizaciones.

En junio del 2007, el BID aprobó un monto de US$ 150.000 para el proyecto Fortalecimiento
del Sistema de Información sobre la Red Interamericana de Ciencia, Tecnología e
Innovación, cuyo objetivo es contribuir a establecer un modelo sostenible para el fomento,
difusión y análisis de las políticas de ciencia, tecnología e innovación en los países de
América Latina y del Caribe.

El BID es uno de los organismos con presencia relevante en el área de ciencia y tecnología a
través del financiamiento de diversos proyectos relacionados con el área pero también a
través de la creación de la Red de Diálogo: Ciencia, Tecnología e Innovación (BID).31 Es un
espacio creado en el año 2006 para que viceministros o funcionarios gubernamentales de
rango equivalente, responsables de las políticas de ciencia y tecnología de los países
prestatarios del Banco, discutan temas comunes relacionados con el desempeño de sus
sistemas nacionales de innovación y exploren iniciativas de cooperación regional.

Las metas principales de la red son: 1) promover intercambios de ideas y experiencias entre
los países miembros sobre políticas e iniciativas de reforma institucional, cuyo objetivo sea el
fortalecimiento de la capacidad en CTI de las economías nacionales; 2) identificar las
mejores prácticas de políticas en áreas tales como el fortalecimiento de las relaciones entre
la industria y la ciencia; el apoyo a la investigación y desarrollo (I+D); los sistemas de
incentivos, el financiamiento a la innovación, y el desarrollo de recursos humanos en CTI,
teniendo en cuenta la diversidad de la estructura económica de los países y sus
características institucionales; 3) discutir potenciales iniciativas de cooperación regional que

29 Para más información visite: www.eclac.org/iyd/info_pais
30 Disponible en Web: http://www.iadb.org/SDS/index_s.htm
31 Para más información visite: www.iadb.org/int/redes
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puedan basarse en, y reforzar, los recursos humanos, tecnológicos y financieros existentes
para desarrollar plataformas de innovación o centros de excelencia regionales o globales.

UNCTAD. Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
Comisión de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo32

La UNCTAD, creada en 1964, promueve la integración de los países en desarrollo en la
economía mundial dentro de un marco propicio para el desarrollo. En el área de CTI funciona
la Comisión de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo de las Naciones Unidas (CSTD) y
administra la Red Electrónica de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo; prepara estudios de
casos sobre las mejores prácticas de la transferencia de tecnología; y realiza estudios de
políticas sobre ciencia, tecnología e innovación para los países interesados, así como
actividades de fomento de la capacidad.

La CSTD es un órgano subsidiario del Consejo Económico y Social (ECOSOC) creado en 1992
para proporcionar a la Asamblea General y al Consejo Económico y Social asesoramiento de
alto nivel sobre las cuestiones pertinentes a través del análisis y recomendaciones de política
apropiadas u opciones a fin de que esos órganos para orientar la labor futura de las Naciones
Unidas, el desarrollo común de políticas y de acuerdo sobre las acciones.

La CSTD actúa como un foro para: a) el examen de cuestiones de ciencia y tecnología y sus
implicaciones para el desarrollo; b) el avance de la comprensión sobre las políticas científicas
y tecnológicas, en particular respecto de los países en desarrollo; y c) la formulación de
recomendaciones y directrices sobre cuestiones de ciencia y tecnología dentro del sistema de
las Naciones Unidas.

La UNCTAD, como entidad clave para la ciencia y la tecnología dentro de la Organización de
Naciones Unidas y como secretaría de la Comisión de Ciencia y Tecnología para el Desarrollo,
tiene un rol importante en esta área.

La Red de Centros de Excelencia33 fue diseñada como respuesta a este auspicio, por
recomendación de la Comisión de Ciencia y Tecnología en su séptima sesión en mayo del
2004. El mandato de la Red es trabajar con centros científicos y tecnológicos de países en
desarrollo seleccionados por su alta competencia y utilizarlos como centros de aprendizaje y
formación, principalmente llevando a cabo cursos de formación y seminarios para científicos
e ingenieros de países en desarrollo. Ello permitirá que instituciones científicas de estos
países están en mejor posición para compartir sus conocimientos y habilidades con otros
países de la región; por otro lado, es más probable que científicos e investigadores jóvenes
vuelvan a sus países tras un intercambio Sur-Sur que tras uno Norte-Sur, evitando así el
impacto negativo de una «fuga de cerebros».

Banco Mundial

El Banco Mundial tiene como gran desafío actual apoyar proyectos cuyas acciones apoyen las
Metas de Desarrollo del Milenio, que buscan combatir la pobreza y alcanzar un desarrollo
sostenido. Estos objetivos representan para el Banco la reevaluación de sus metas y criterios
para medir los resultados.

En lo que corresponde a América Latina y el Caribe, la tendencia reciente ha sido apoyar
diversos proyectos relacionados con el sector CyT que buscan avanzar en sistemas de
innovación. Para citar algunos ejemplos, cabría destacar el proyecto de innovación para la
competitividad realizado en México en el 2005, el proyecto a la ciencia, innovación y
competitividad en Uruguay (2006) y Argentina (2007), así como diversos proyectos
realizados en el campo de las tecnologías de la información.

32 Para más información visite: http://stdev.unctad.org
33 Disponible en Web: http://www.unctad.org/Templates/Page.asp?intItemID=4082&lang=3
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Resumen:

Durante las últimas décadas, diferentes regiones han avanzado en esquemas de
integración que trascienden el mero trato preferencial en el comercio. Varios de
estos esquemas hoy existentes han procurado diseñar e implementar políticas
comunes que promuevan el crecimiento y desarrollo. Aunque el MERCOSUR se
encuentra lejos de contar con una política común, la posibilidad de aprender de los
aciertos y errores de otros bloques constituye quizá su principal ventaja; esto ha

mailto:fporta@centroredes.org.ar
mailto:dsuarez@centroredes.org.ar
mailto:jdeangelis@centroredes.org.ar
mailto:cristinazurbriggen@gmail.com
mailto:gonzalezlago@gmail.com


motivado la revisión de otras experiencias de coordinación de políticas regionales
para la innovación.
En primer lugar, se hace necesario contar con una estrategia regional, que esté
articulada con el resto de las políticas nacionales y regionales.
Otro aspecto a considerar al momento de diseñar e implementar un plan regional
es la necesidad  de  contar  con  instituciones  regionales  con  el  peso  suficiente
para  evitar  la superposición de las acciones de las diferentes instituciones
nacionales y regionales. También es importante la consistencia de las políticas
nacionales y las comunes, la importancia del enfoque sectorial de la promoción de
la innovación y la asignación  de recursos.
La evidencia sugiere que no existe un único camino para promover la innovación a
nivel regional.

Palabras clave: Unión Europea, ASEAN, Australia-Nueva Zelanda, estrategia
básica, coordinación, promoción



Capítulo 4: Análisis de de Iniciativas de Apoyo a la Innovación
en otras regiones

Introducción

Durante las últimas décadas, las diferentes regiones del mundo han avanzado en esquemas
de integración que trascienden el mero trato preferencial en el comercio. Con la Comunidad
Europea como su máximo exponente, varios de los esquemas de integración hoy existentes
han procurado diseñar e implementar políticas comunes que promuevan el crecimiento y
desarrollo. Las políticas de innovación se enmarcan en estas iniciativas. En el caso de los
países que componen el MERCOSUR (aunque también para el resto del mundo en
desarrollo), el fomento regional de los sistemas nacionales de innovación y la posibilidad de
aunar esfuerzos constituyen elementos de suma relevancia para impulsar un sendero de
desarrollo sostenible. Dado que los países de menor desarrollo relativo cuentan con algunos
problemas o carencias en sus sistemas nacionales, los sistemas innovación de alcance
supranacional se vuelven clave para el desarrollo, incluso superando la importancia del
sistema nacional.

Algunas regiones han llevado a cabo esfuerzos para estimular la cooperación para la
innovación entre los estados o las firmas; otras han centrado sus esfuerzos en la
coordinación de iniciativas nacionales y la formación de policy-makers. Otras, a su vez,
dirigieron los esfuerzos hacia la cooperación entre la oferta de conocimiento entre países así
como también la inclusión de políticas de apoyo al comercio de bienes de alto contenido de
conocimiento. En su versión más compleja, la implementación de una política común incluye
cada una de las iniciativas planteadas, articuladas entre la política nacional y el desarrollo
regional. Desafortunadamente, ese no es el caso del MERCOSUR y aunque aún la región se
encuentra lejos de contar con una política común, la posibilidad de aprender de los aciertos y
errores de otros bloques constituye quizá su principal ventaja.

Por este motivo, en este trabajo se presentan y analizan experiencias de otros bloques
regionales, en particular, los casos de Australia y Nueva Zelanda, los ASIAN y la Unión
Europea. Aunque resulta difícil pensar que el desarrollo y resultado de una política europea
pueda ser replicado en la región (que no cuenta ni con la historia ni con la institucionalidad
de la Comunidad), sí permite identificar aspectos clave y problemáticas comunes que sirvan
de insumo al desarrollo de una política local de innovación. La revisión de estas iniciativas –y
en particular el método que han utilizado para interactuar o distribuir responsabilidades
respecto de las prácticas y políticas nacionales- puede inspirar o sugerir acciones similares o
efectos equivalentes en las economías que constituyen el MERCOSUR.

La selección de los bloques a analizar responde a tres criterios: la identificación de
características comunes respecto de los diferentes niveles de desarrollo de los países
miembro en el marco de un acuerdo regional consolidado (este es el caso de la Unión
Europea), la similar estructura productiva (en términos de grandes agregados) respecto de
los países del MERCOSUR pero la mejor performance en materia de valor agregado (el
bloque Australia-Nueva Zelanda) y la existencia de un esquema integral de promoción de la
innovación en el marco de un esquema de funcionamiento inter-institucional similar al
presente el MERCOSUR, que a su vez combina el fomento de la innovación con una clara
política de articulación entre la promoción nacional y la dinámica del bloque (los países
miembros del ASEAN). Así, se presentan siguiendo un orden de mayor a menor grado de
profundización de la integración los bloques mencionados previamente.

El presente capítulo se estructura de la siguiente manera. Luego de esta breve introducción,
en la primera sección se analizan sucesivamente el esquema de políticas de innovación de la
Unión Europea, el bloque asiático y el caso de la relación ente Australia y Nueva Zelanda. La
sección 2 consiste en el análisis de los aspectos relevantes para el desarrollo de una política
regional. Se presenta en primer lugar aquellos aspectos interesantes de las iniciativas de los
distintos bloques que sirven de referencia para el caso del MERCOSUR, seguidamente se
sintetizan las principales lecciones de políticas comunes y de la forma en que las mismas se
institucionalizaron y, finalmente, se discute la forma en que las regiones analizadas



procuraron compatibilizar las iniciativas nacionales con las regionales. A modo de síntesis, la
sección 3 presenta los hechos estilizados que surgen del análisis desarrollado.

1. Políticas comunitarias de innovación

1.1. La Unión Europea

1.1.1. Criterios estratégicos para la promoción de la innovación

Aunque a los ojos de los países de la región la Unión Europea (UE) constituye un claro
ejemplo de crecimiento, desarrollo y convergencia de los países miembro, en materia de
innovación ésta se define como rezagada respecto  de países como Estados Unidos o Japón,
especialmente en lo que respecta a la competitividad basada en el desarrollo científico y
tecnológico –con la inversión en ciencia y técnica como la variable rezagada por excelencia.
En relación a la I+D, se sostiene que el menor gasto relativo se explica por la menor
inversión privada y ello explicado en parte por la diferente composición de sectores de la
economía1. Asimismo, se evidencia la emergencia de nuevos competidores como Brasil,
China e India que podrían incluso mermar la posición relativa de la Comunidad.

En este contexto, la Comisión Europea asume que el estado de la competencia es tal que
ninguno de los miembros puede tener éxito manteniéndose aislado. Sumado a esto, las
sinergias que puedan generarse entre los diferentes estados se consideran como estratégicas
de modo que deben necesariamente ser explotadas. Estas son las formas de impulsar la
innovación si lo que se pretende es el crecimiento y generación de más y mejores empleos,
consistentemente con la Estrategia de Lisboa.

En la base de la actual política de innovación de la UE se encuentra la idea de generar un
“contexto amigable con la innovación y el conocimiento”, donde la primera es parte de los
valores clave de la sociedad actual. En efecto, una de las causas que la Comisión coloca
como detonante del poco aprovechamiento relativo del potencial para la innovación en la UE
se relaciona con la subestimación de la innovación como un importante valor social. Es por
esto que la política pone el acento en el desarrollo de un escenario propicio (amigable) para
(con) la innovación.

En términos de stock, de más está decir que la UE cuenta con una buena base de recursos
humanos con capacidades creativas y diversidad cultural, una tradición de desarrollo de
innovaciones radicales que cambiaron la historia, un gran mercado para explotar y un sector
público tradicionalmente presente, todo lo cual representa un gran potencial para el
desarrollo de innovaciones.

Tres son los pilares de la estrategia de la Unión Europea para el impulso a la
innovación: un conjunto de políticas articuladas bajo un programa estratégico, un
set de instrumentos de apoyo con capacidad de tracción de la inversión privada y la
delimitación de los agentes que ejecutarán las medidas acordadas.

En materia de política, muchas medidas han sido llevadas a cabo desde la conformación de
la Comunidad, siempre en busca del incremento de la competitividad del área vía innovación.
Entre los antecedentes más importantes cabe citar la cumbre de Lisboa en marzo del año
2000, donde se lanzaba la “estrategia Lisboa para modernizar Europa”. Este acuerdo tenía
por objetivo convertir a la Unión Europea en “la economía basada en el conocimiento más
competitiva y dinámica del mundo, capaz de crecer de manera sostenible, con más y
mejores empleos y con mayor cohesión social, para el año 2010”. En 2005, esta estrategia
fue simplificada y relanzada, ahora más focalizada en el crecimiento y el trabajo. Se incluyen
así un conjunto de políticas y reformas para el impulso de la innovación.

En materia de instrumentos, se observan una series de fondos y programas que determinan
significativas fuentes financieras para la innovación, estos son: el acuerdo denominado
Nueva Marco Financiero (New Finantial Framework) el cual incluye la política de cohesión,
el Séptimo Programa Marco de Investigación y Desarrollo (the 7th Research and
Development Framework Programme) y el Programa Marco de Competitividad e

1 Japón y EE.UU. tienen mayor producto representado por industrias intensivas en investigación y
conocomiento.



Innovación (CIP-Competitiveness and Innovation Framework Programme). Se
observa también un fuerte componente de financiamiento en la Política de Cohesión
2007-2013, la que de acuerdo con la Estrategia de Lisboa pretende promover con especial
énfasis el conocimiento, la investigación, la innovación y los recursos humanos, aumentando
así el financiamiento para tales propósitos.

En materia de ejecución, y como el tercer aspecto clave de la estrategia comunitaria, se
encuentra el Directorio General de la Empresa y la Industria (DG Enterprise and
Industry), como agente implementador de la Estrategia de Lisboa, a través del cual la
Comisión acerca los instrumentos financieros contemplados en el Programa Marco de
Competitividad e innovación (CIP-Competitiveness and Innovation Framework Programme).

A partir de estos lineamientos y siguiendo con la Estrategia de Lisboa, la Unión
Europa avanzó en la promoción de la innovación en dos flancos, el de la creación de
competencias en los policy makers y el del fomento directo a los creadores y
demandantes de conocimiento con miras a mejorar el proceso innovativo. Estos
últimos, también articulados desde los programas de apoyo a la innovación. Tal como puede
apreciarse en el esquema 1, la dinámica de funcionamiento de la política de promoción de la
innovación parte de las directrices de la Comunidad, las que son posteriormente ejecutadas
por el Directorio General de la Empresa y la Industria, el que las coordina y monitorea según
se trate de los programas de apoyo indirecto (esencialmente Europa INNOVA, Pro INNO
Europa y Plataformas Tecnológicas) o los programas directos. En los apartados siguientes
que analizarán brevemente los instrumentos más destacados.

Esquema 1: La estructura funcional de los programas comunitarios

1.1.2. Principales enfoques e instrumentos de las políticas de innovación.

1.1.2.1. Los ejes de intervención de la Estrategia Europea

El apoyo a la innovación de la UE se materializa a partir de un conjunto de mecanismos que
responden al set de prioridades identificadas en la Estrategia de Lisboa: el financiamiento
directo, la provisión de servicios de apoyo a la innovación, la promoción de la cooperación
entre los agentes y los programas regionales de apoyo a la innovación.

La UE provee financiamiento directo para la innovación a través de una serie de
herramientas. Entre las principales se encuentran los Programas Marco de Ciencia y

Comisión Europea

DG Enterprise

Apoyo a indirecto a la
innovación

Políticas directas de
innovación

PRO INNO Europe ®
Europe INNOVA

Enterprise Europe
Network

Plataformas Tecnológicas

Mercado líder, Enterprise Europe Network,
estandarización, propiedad intelectual (PI), eco-

innovación, compras estatales, Alianza Europea sobre
Clusters, Observatorio Europeo sobre Clusters, JTI,

Instituto Europeo de Innovación y Tecnología,
transferencia de tecnología, apoyo estatal.



Tecnología, el actual es el Séptimo Programa Marco para la Investigación y el Desarrollo
Tecnológico (FP7-The seventh Framework Programme-), el Programa de Competitividad e
Innovación (CIP-Competitiveness Innovation Programme-) y los programas operacionales de
los Fondos Estructurales Europeos. Los instrumentos financieros bajo el CIP y algunos
programas de los Fondos Estructurales, otorgan principalmente venture capital y garantías
para la obtención de préstamos destinados al desarrollo de actividades innovativas a través
de intermediarios financieros.

En lo relacionado a los servicios de apoyo a los innovadores, se pueden mencionar algunos
servicios provistos gracias al uso de herramientas informáticas y otros servicios adaptados
según casos particulares, como los destinados a la provisión de información sobre propiedad
intelectual o los centros de innovaciones para emprendimientos, con una fuerte base
comercial.

En tercer lugar la UE apoya los vínculos entre los actores del Sistema Nacional de
Innovación (SNI) dentro de las regiones o los clusters. En este sentido se destacan la
Alianza Europea sobre Clusters, el Instituto Europeo de Innovación y Tecnología (EIT), el
Observatorio Europeo sobre Clusters, algunos programas dentro de los Fondos Estructurales
relacionados a los clusters y oficinas de transferencia de tecnología, entre otros. Fuera de las
regiones o de los estados miembros, los fondos estructurales también contemplan
herramientas dirigidas a la colaboración transnacional entre los agentes con actividades de
innovación.

1.1.2.2. La instrumentación de la Estrategia de Lisboa

La comunicación de la Comisión "Broad-based innovation strategy for the EU", lanzada
en Septiembre de 2006 consiste en la traducción de la Estrategia de Lisboa en medidas y
planes. Este comunicado pone el foco de atención en la innovación liderada por el sector
industrial y conducida por la sociedad, con base en la competitividad y las políticas pública.
Sorprendentemente, esta estrategia se presentaba en contraposición a la reflejada un año
antes en la Comisión “More Research and Innovation” donde se centraba la atención en
el fomento a la investigación y la innovación traccionada/dirigida por la oferta. Así, la
comunicación de 2006 pone el foco en la sociedad, lo que en términos de la dinámica
innovativa implica definir la política a partir de un concepto más amplio, poniendo mayor
énfasis en la innovación traccionada por la demanda.

La revisión de la estrategia lanzada en 2006 escoge nueve acciones prioritarias a seguir a
nivel nacional y europeo, estas son: (1) los derechos de propiedad intelectual; (2)
Estandarización en el fomento de la innovación; (3) Provisión de apoyo público para la
innovación; (4) Iniciativas Tecnológicas Conjuntas –JTIs-; (5) Mercados Líderes; (6) Instituto
Europeo de Tecnología –EIT-; (7) Clusters; (8) Innovación en servicios; (9) Mercados de
Capital de Riesgo.

Tanto la política actual, como aquella derivada de la Comunicación del año 2005 colocan a la
educación en el centro de una estrategia que pretenda crear un ámbito amigable con la
innovación. Se definen como aspectos clave las capacidades emprendedoras, el
alfabetizmo, el alfabetismo digital, las competencias científicas y matemáticas, el lenguaje, y
las capacidades de aprendizaje y las competencias sociales y culturales. La ingeniería y las
competencias relacionadas a las TICs se ubican entre las de mayor relevancia. Asimismo, se
hace hincapié en la movilidad de los investigadores en dos planos, la movilidad
transnacional y la movilidad estructural (entre el sector académico y el industrial).
Paralelamente, en lo relativo al conocimiento y fortalecimiento de la base educativa, la
Comisión expresó la importancia dada desde el organismo a las universidades -donde la
clave es garantizar la autonomía- y la necesidad del desarrollo de relaciones entre
tales actores y el sector privado y la sociedad civil.

 Desarrollo del marco regulatorio

La política lanzada en 2006 incluye aspectos sobre el ambiente regulatorio que son
necesarios para determinar un ambiente de negocios predecible y que promueva el
desarrollo de innovaciones. En este sentido se han logrado algunos avances en el plano



nacional y europeo en la simplificación del ambiente legislativo. Paralelamente, se hace
referencia a la necesidad de un marco regulatorio para reforzar La confianza de los
consumidores asegurando que las medidas de protección sean aplicadas a los productos
nuevos (productos innovativos) en la misma manera que son aplicadas a los productos
existentes.

Otro aspecto central del marco regulatorio es aquel relacionado con la protección de la
propiedad intelectual (PI). La Comisión reconoce la importancia de este aspecto para la
innovación por lo que trabaja sobre el apoyo concreto a empresas sobre las maneras de usar
el sistema de PI. En el año 2007 la Comisión lanza un proyecto para incrementar el uso de
los derechos de propiedad intelectual entre las empresas de menor tamaño y para reforzar el
sistema a través del desarrollo de dos herramientas de apoyo sobre la PI principalmente a
pequeñas y medianas empresas, estas son el PR-Helpdesk y el InnovAccess.

 Provisión de apoyo público

A partir de estos lineamientos se desprenden varias iniciativas. En primer lugar, se observan
las agrupadas en los programas Europa Innova y Pro INNO Europa. La primera de ellas
es una iniciativa lanzada en el año 2006 que tiene como idea central el lograr que las
empresas innovativas puedan innovar más rápido y mejor, lo cual necesita de esfuerzos
conjuntos entre instituciones públicas y privadas como las agencias de innovación, las
oficinas de transferencia tecnológica, organizaciones de clusters, entre otras. En su diseño,
se define como un “laboratorio para desarrollar y testear nuevas herramientas e intrumentos
de apoyo a la innovación” y se establece el objetivo de identificar tanto aquellos aspectos
catalizadores de la innovación como los impedimentos o barreras a la misma dentro de
determinado sector para mejorar las medidas de política2.

En relación a PRO INNO Europe ® es una iniciativa del DG Enterprice lanzada en 2006 que
ha venido fomentando la cooperación entre los hacedores de política en los distintos niveles,
con miras a la construcción de un espacio de innovación europeo. El objetivo es desarrollar
una guía de buenas prácticas construida a  través del trabajo conjunto entre los países y
regiones. Para mejorar la eficiencia y velocidad de implementación en toda Europa, se
desarrollan y evalúan nuevos conceptos de política de innovación y a lo largo de 2009 serán
lanzadas nuevas acciones focalizando en áreas prioritarias específicas (clusters, eco-
innovación, y servicios). Las acciones reflejan las recomendaciones de la
Comunicación "Putting knowledge into practice: A broad-based innovation strategy for the
EU".

De manera sintética, PRO INNO Europe ® contiene tres pilares: el análisis de políticas, el
aprendizaje sobre políticas y el desarrollo de políticas. Dentro del primer pilar, el objetivo es
la medición y el benchmarking del desempeño en innovación, analizar las tendencias
regionales y nacionales de las políticas de innovación, el desarrollo de una cultura de la
evaluación del impacto de los programas de innovación en la UE y recolectar información
internacional sobre temas relacionados con las políticas, los negocios y la academia
(www.proinno-europe.eu). Dentro del segundo pilar, esta iniciativa cuenta con una
plataforma dirigida a la cooperación trasnacional, facilitamiento del intercambio de
experiencias y actividades de aprendizaje sobre políticas a nivel transnacional. Otro de los
componentes de la iniciativa explora nuevas o mejores políticas de innovación a través del
intercambio entre autoridades, analistas, el sector privado y la academia sobre políticas de
innovación. Dentro del tercer pilar los miembros trabajarán conjuntamente en proyectos
para el desarrollo de programas de innovación nacionales y el desarrollo de nuevos
esquemas de apoyo.

Se agrega también, además de las herramientas contempladas en Europa Innova y Pro
INNO Europa, un cúmulo de herramientas asociadas a los Fondos Estructurales y a las
oportunidades para experimentar nuevas herramientas de apoyo directo o indirecto, a través

2 En el año 2009 un nuevo set de incentivos dentro de esta iniciativa fue lanzado, basado en las
Plataformas Europeas de Innovación en tres sectores prioritarios determinados (cooperación
transnacional sobre clusters, servicios intensivos en conocimiento y eco-innovación).
http://www.europe-innova.org.

www.proinno-europe.eu


del intercambio de experiencias entre los policy makers y los proveedores de apoyo a la
innovación. En relación a esto último, la Comisión provee de acceso a las buenas prácticas y
metodologías de apoyo a los estados miembro y regiones a través de bases de datos y
manuales. Provee además know-how sobre el diseño y evaluación de las políticas de fomento
y las estrategias de innovación y apoya la construcción de capacidades de alta relevancia a
nivel de sistema, como inversores o bancos, a través de iniciativas para micro-créditos o la
capacitación de los recursos humanos. Por último la Comisión provee de conocimiento sobre
estrategias de innovación a nivel regional.

 La estandarización de la promoción

Estrechamente vinculado con el apoyo a la generación de políticas de fomento a la
innovación, otro de los aspectos donde se han designado esfuerzos específicos tiene que ver
con la estandarización europea. Así, en 2008 se lanza la Comunicación sobre la
Contribución de la estandarización a la innovación y se pone a cargo al DG Enterprice para
monitorear las actividades señaladas para su consecución.

El apoyo de los estados miembro a la innovación es controlado por la Comisión a través del
dictado de normas y procedimientos con el objetivo de asegurar  la compatibilidad con el
mercado común. En relación al financiamiento, por ejemplo, la Comisión ha lanzado una Guía
para los incentivos nacionales relativos a los capitales de riesgo en 2006. En este mismo
plano, la regulación de los programas de incentivos fiscales -de gran importancia que los
estados nacionales- constituye otro aspecto de vital importancia en la compatibilización de la
promoción nacional y el desarrollo comunitario.

 Las Iniciativas Tecnológicas Conjuntas

En el área de los recursos financieros para el apoyo a la innovación, la idea central sigue
siendo el desarrollo de un ambiente favorable para el fomento de la inversión privada en
investigación, desarrollo e innovación. Dentro del Consejo europeo en 2006, los estados
miembro han especificado los objetivos nacionales para la investigación incluyendo metas
cuantitativas para el 2010. Asimismo, las Plataformas Tecnológicas Europeas, guiadas
por el sector privado, juegan un rol central para la asignación de los fondos ya que con ellas
se logró una mayor focalización para las actividades de investigación en algunas áreas
prioritarias de alta relevancia industrial. El objetivo de estas plataformas es mejorar la
competitividad en algunas áreas estratégicas. Estas plataformas son una gran contribución
para la consecución de los objetivos de la renovada estrategia de Lisboa y también para el
desarrollo de un Área Europea de investigación (ERA- European Research Area-)3.

Las Plataformas Tecnológicas Europeas son un actor clave para la orientación de la
herramienta de financiamiento de la investigación más importante, el Séptimo Programa
Marco para la Investigación y el Desarrollo Tecnológico (FP7-The seventh Framework
Programme-). Éste se dirige a fomentar el desarrollo de financiamiento para la investigación
en Europa en el período 2007-2013. Los objetivos generales del FP7 están agrupados en 4
categorías (cooperación, ideas, personas y capacidades), cada uno de los cuales cuenta con
un programa especifico en correspondencia con las áreas prioritarias de la política de
investigación de la UE. Esta versión del programa contempla temas de investigación más que
instrumentos y hace hincapié en la cooperación internacional, el desarrollo de regiones de
conocimiento y la promoción de la inversión privada en I+D a través del principio del riesgo
compartido.

3 El Área Europea de Investigación nace en el año 2000 ante la constatación de una serie de problemas
en torno al fomento de la innovación, la falta de financiamiento, un ambiente que no estimulante de la
investigación y de la naturaleza fragmentada de las actividades y dispersión de los recursos. Así se
comienza a promover el desarrollo de un área de libre circulación de investigadores y tecnologías, la
mejor coordinación de las actividades y políticas de investigación nacionales y el desarrollo de una
política de promoción europea que no solo tenga en  cuenta el financiamiento de las investigaciones sino
también otros aspectos contenidos en otras políticas nacionales o comunitarias. En esta línea, en el año
2001 se crea un comité de apoyo de alto nivel para facilitar la implementación de la política de
innovación en la UE y en 2007 se crea  un informe para profundizar el ERA y aumentar su contribución a
la estrategia de Lisboa (http://cordis.europa.eu).

http://www.europe-innova.org


Con financiamiento del FP7, la Iniciativa Tecnológica Conjunta (JTI-Joint Technology
Initiatives-), representa una herramienta de financiamiento dirigida a las iniciativas
tecnológicas  y de investigación tan ambiciosas que no pueden cubrirse con  los esquemas de
financiamiento existentes. Son asociaciones público-privadas para invertir en áreas clave en
la estrategia de competitividad europea. A modo de ejemplo, entre las iniciativas ya llevadas
a cabo, se encuentra una relacionada a la medicina, una ambiental, ENIAC (sobre nano
electrónica), ARTEMIS (sobre sistemas informáticos) y FCH (sobre hidrógeno y
combustibles).

 La creación de mercados líderes

Otra de las áreas en las que la Comisión encuentra un problema es en la comercialización,
es decir, en traducir aquellos hallazgos basados en la ciencia en innovaciones con relevancia
en los mercados. Este es un punto central ya que se considera desde la comisión a los
mercados como importantes agentes traccionadores de innovación. En este sentido, en el
año 2006 y como parte de la estrategia “A Broader-based Innovation Strategy for the EU”,
se otorga este rol a la iniciativa del Mercado Líder (Lead Market Initiative), en tanto se
encuentra  dirigida a apoyar el desarrollo de mercados líderes con alta importancia social y
económica. La idea es implementar instrumentos para disminuir las barreras de mercado,
lograr innovaciones que se traduzcan en productos o servicios líderes a nivel mundial y
acceder a mercados de alto crecimiento. A partir de esta iniciativa se seleccionaron seis
mercados con sus correspondientes planes de acción, que fueron aprobados en el Consejo de
Competitividad de 2008. Los seis mercados elegidos son: eHealth, textiles técnicos para ropa
y equipos de protección individual inteligentes, construcción sustentable, reciclado, productos
bio y energías renovables. Estos son mercados que cuentan con una serie de características
que los hacen elegibles, entre ellas, ser altamente innovativos, ser mercados en los que la
UE ya cuenta con una base tecnológica e industrial y depender más que otros mercados de la
intervención de la política pública para la creación de un marco favorable para desarrollarse.
Además, los seis mercados elegidos proveen de soluciones a problemas que se presentan en
una amplia gama de esferas; la social, la económica y la ambiental.

La idea por detrás de esta iniciativa está relacionada con un doble beneficio por parte de los
ciudadanos de la UE. Por un lado, la estrategia apunta al impacto positivo en el crecimiento y
el empleo y, por el otro, la mejor calidad de bienes y servicios disponibles para el consumo.
El set de instrumentos básicos ligados a esta iniciativa está compuesto por: compras
estatales, estandarización, etiquetado y certificación, servicios de apoyo a la innovación,
capacitación, comunicación, apoyo financiero e incentivos para lograr vinculaciones en el
sistema nacional de innovaciones. Estos últimos instrumentos pueden implicar el uso de
Fondos estructurales o Fondos del fomento nacional.

Otro componente importante de la estrategia Broad-based innovation strategy for the
EU es la eco-innovación. Esta se centra en la estrategia de desarrollo sostenible de la UE
en el contexto de la estrategia de Lisboa. Muchos aspectos de este área se entrecruzan con
sectores de la iniciativa de Mercado Líder (construcción sostenible, reciclaje y energía
renovable).

 El Instituto Europeo de Tecnología

Otro tema central es la importancia de la trasferencia de tecnología entre las
organizaciones públicas de investigación y el sector privado o las organizaciones civiles y se
llama a los países miembro a considerar tal aspecto entre sus políticas de innovación. La
traducción de los esfuerzos en investigación en bienes y servicios comercializables es un
proceso complejo que necesariamente requiere de la presencia de interacciones entre los
diferentes actores. Así en la política lanzada en 2006 se considera central la creación de un
marco propicio para motivar este tipo de vínculos en el sistema de innovación. La
comercialización de los resultados de las investigaciones requiere de la disposición de una
base de recursos humanos con algunas capacidades relacionadas a la implementación de
innovaciones tecnológicas y no tecnológicas, como capacidades en diseño, marketing,
finanzas y organización.

http://cordis.europa.eu


En este sentido, el Instituto Europeo de Tecnología (EIT- por sus siglas en inglés), constituye
un agente prioritario en tanto tiene como objetivo la integración de las distintas áreas de las
instituciones de educación superior con la investigación e innovación, es decir, los vértices
del triángulo del conocimiento. En otras palabras, se trata de fomentar las relaciones entre
las instituciones de investigación con el sector privado y las transferencias de conocimientos.
La idea central se encuentra en los esfuerzos de transformación de los resultados de la
educación e investigación en oportunidades innovativas. Nuevamente, la idea detrás de esta
iniciativa es el achicamiento de la brecha competitiva existente entre la UE y los principales
competidores a nivel internacional, impactando en la competitividad de la UE y en la
generación de bienes de mayor valor agregado.

 Fomento de la innovación en las regiones y clusters

La UE encuentra en las regiones4 y en los estados miembro los actores con mayores
competencias en lo que hace al apoyo a la innovación. Al respecto, se reconoce que existen
grandes oportunidades para la cooperación a través del intercambio de experiencias y
complementación de capacidades. Muchas regiones poseen varias competencias en este
sentido, sumado a un importante presupuesto para tales actividades. La política de
innovación de la UE hace hincapié en la formación de redes o vínculos entre los diferentes
actores de los sistemas de innovación especialmente a nivel regional. En este sentido desde
1990 existen las denominadas Regiones Innovativas en Europa o IRE (por sus siglas en
inglés), una red que concentra regiones comprometidas con el desarrollo del sistema
regional de innovación.

El interés de la UE por el desarrollo de clusters se refleja también en una serie de
mecanismos creados para catalizar su crecimiento. En primer lugar, la comisión ha
establecido la Alianza Europea sobre Clusters y un grupo consultivo de alto nivel sobre
clusters constituido por expertos. La Alianza Europea sobre Clusters es una plataforma
abierta para mantener el dialogo permanente sobre las políticas de clusters a nivel de la UE
entre las autoridades públicas nacionales y regionales. Por último, en 2007 fue establecido el
Observatorio Europeo sobre Clusters para proveer información sobre las políticas de
clusters en 32 países.

El apoyo de la UE a la conformación de clusters no se basa en la inexistencia de los mismos
dentro de la UE, sino de la necesidad de incrementar su cantidad, con características de
excelencia mundial. La política regional europea para 2007-2013 se centra en un
enfoque basado en la política de fomento a la formación de clusters, no sólo en las ciudades
centrales sino también en regiones más pobres o rurales. Al respecto, el nuevo Marco Estatal
de apoyo a la Investigación, Desarrollo e Innovación (The New State Aid Framework for
Research, Development and Innovation) se propone entre sus objetivos apoyar a los
estados miembro a focalizar sus recursos disponibles en el apoyo a la promoción de clusters
innovativos, con eje en la generación de clusters de excelencia.

 Desarrollo del mercado interno, el capital de riesgo y los servicios

Como se mencionaba anteriormente, el mercado interno es crucial para el
aprovechamiento de las potencialidades relativas a la innovación. En este sentido persisten
algunas barreras afectando bienes, servicios, movilidad de recursos humanos y venture
capital. Según el documento de la Comisión sobre la nueva política, la  eliminación de estas
barreras aumentará la competencia y en consecuencia favorecerá la innovación. En este
sentido la Comisión se encargará de la revisión del mercado interno para determinar políticas
prioritarias que generen un mercado interno amigable con la innovación. Para el sector
servicios, a su vez, dada su gran importancia en el PIB (representando 2/3 del mismo), en el
empleo y su el resto de la estructura productiva (en términos de sinergias), se hace

4 La Regions Network abarca alrededor de 235 regiones innovativas. Esta red está abierta a todas las
regiones europeas que busquen desarrollar sus sistemas regionales de innovación. Algunas de las
regiones son: Andalucía, Extremadura (España); Dorset Hampshire, East Midlands, London South, Wales
(Reino Unido); Alsace, Lorraine (Francia) Chipre (Chipre); Noreste de Lituania y Sureste de Lituania
(Lituania); Salzburg (Austria), entre otras. Para más información puede consultarse la página oficial de
la Unión Europea para la Red de Regiones: www.innovating-regions.org.



necesaria una estrategia para aprovechar sus potencialidades, donde se torna crucial el
acceso al financiamiento para la innovación para empresas de menor tamaño. En efecto, la
iniciativa Europa INNOVA incluye una herramienta de este estilo, con la implementación de la
Plataforma de Innovación Europea para los servicios intensivos en conocimiento o “European
Innovation Platform for Knowledge Intensive Services (KIS-IP)”, por la cual se desarrolla un
enfoque más dinámico para la creación y el apoyo de empresas innovativas de menor
tamaño en el sector de servicios, basándose en la construcción de un plataforma pan-
europea, capaz de crear mejores vínculos entre las universidades, los empresarios y el sector
financiero.

Se incluye también dentro del marco general de apoyo a la innovación el aprovechamiento
de las compras estatales como medida de promoción. Las compras estatales representan
un tema central en la UE dada su importancia como porcentaje del PIB de la Comunidad y
como mercado potencial para las innovaciones de producto y servicios. La demanda estatal
no sólo es una de las áreas prioritarias identificadas por la Estrategia iniciada en 2006, sino
también es parte de otra de las prioridades (Iniciativa del Mercado Líder). En este sentido,
los avances de la Comisión se relacionan al apoyo a la conformación de redes de public
procurerment bajo la iniciativa del Mercado Líder, el STEPPIN, un proyecto dentro de la
iniciativa Europa INNOVA referido a los estándares en las compras públicas europeas como
disparados de la innovación y, asociado a la coordinación de políticas nacionales, la
publicación de la Guía sobre soluciones innovativas en las compras públicas.

Como es esperable, las empresas de menor tamaño ocupan también un lugar específico
dentro de la implementación de la Estrategia de Lisboa. En particular, se destaca la
prestación de servicios de apoyo a la innovación.

El apoyo a las empresas de menor tamaño también se observa en la Red Europea del
Emprendimiento (Enterprise Europe Network -EEN-), que provee información a las
empresas (principalmente a las de menor tamaño), sobre los mercados, sobre como hacer
frente a las dificultades particulares, sobre potenciales socios de negocios en Europa y sobre
innovación y transferencia transnacional de servicios. Asimismo, tiene un rol importante en
lo que respecta a la extensión de los instrumentos de fomento a la innovación y los servicios,
desarrollados y evaluados por Europa INNOVA y PRO INNO Europa.

Asimismo, la Comisión y el Fondo Europeo de Inversiones han desarrollado otra herramienta,
el programa JEREMIE (Joint European Resourses fot Micro-to-Medium Enterprises), que
implica el uso de los Fondos Estructurales para proveer financiamiento de empresas de
menor tamaño.

1.2. La Asociación de Naciones del Sudeste Asiático

1.2.1. Algunas cuestiones sobre los miembros

La Asociación de Naciones del Sudeste Asiático o ASEAN por sus siglas en inglés (The
Association of Southeast Asian Nations) fue constituida en 1967 por medio de la
Declaración de Bangkok por cinco de los diez miembros con los que cuenta actualmente el
bloque (Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, y Tailandia). Luego fueron sumándose los
restantes: Brunei en 1984, Vietnam en 1995, La República Democrática Popular de Lao y
Myanmar en 1997 y Camboya en 1999; pasando así del acrónimo ASEAN-5 a ASIAN.

Entre los antecedentes de esta integración se encuentra el establecimiento de una Zona de
Libre Comercio (AFTA), en 1992, para la liberalización de los flujos comerciales
intraregionales, como resultado de una mayor importancia dada a la cuestión económica,
impulsada por la intención de incrementar el atractivo del mercado interno, atraer mayor
cantidad de inversiones frente a la creciente competencia de China, Vietnam5 e India. En
esta línea, hacia 1996, se adopta el “esquema de cooperación industrial de ASEAN
(AICO)” para promover las inversiones tanto intra-bloque como aquellas extra-zona. Esta
iniciativa, principalmente ligada a inversión basada en alta tecnología, incluía entre otros

5 Es en esta etapa el ASEAN incorpora a Vietnam al bloque.
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mecanismos la reducción o eliminación de las barraras arancelarias para los productos de los
proyectos AICO (los aranceles se establecerían entre un 0% y 5%) (Mairal, 1996; US-ASEAN
Business Council).

Una de las características de este bloque es que se estructura a partir de un esquema
intergubernamental, por lo que no tiene un poder de decision-making en sí mismo. Otra de
las características importantes es la existencia de una serie de asimetrías entre los países
que lo conforman: dentro de los diez miembros del ASEAN cinco se destacan por ser los de
mayor desarrollo (sus miembros fundadores), mientras que las demás economías son
consideradas países de menor desarrollo relativo. A pesar de que Brunei es una de las
economías más ricas del mundo no ha desarrollado una economía de mercado formal debido
a la abundancia de dólares del petróleo. Los ASEAN-5, que son los miembros fundadores,
cuentan con un sector agrícola pequeño en términos de su contribución al PIB, mientras que
en el caso de los demás integrantes, este sector es muy importante (excepto en Vietnam)
(Sivalingam, 2006). Dentro de los ASEAN-5, el Estado tiene un rol fundamental en lo que
respecta al catching up. En los últimos años, los países que integran el subgrupo
anteriormente señalado han venido asomándose en el ámbito internacional como jugadores
altamente competitivos.

Los actores dominantes en lo que compete a la política de innovación de los países del
ASEAN son los Ministerios de Ciencia y Tecnología, sin embargo, los sistemas nacionales de
innovación se encuentran en diferente estadio de desarrollo, destacándose, nuevamente, los
miembros fundadores del bloque (e incluso Vietnam), y dentro de éstos Singapur, con
capacidades competitivas internacionalmente reconocidas y un pasado y presente
caracterizado por inversiones en educación, investigación e I+D. Singapur es el país más
importante del bloque y ha tenido un gran crecimiento desde los 70s recibiendo la masa más
importante de flujos de inversión extranjera directa del bloque, debido especialmente al ratio
de apertura y por las condiciones locales (Randy Spence, 2008).

1.2.2. Criterios estratégicos para la promoción de la innovación.

En diciembre de 1997, los mandatarios del ASEAN adoptan la visión 2020, la que consistía
una declaración de voluntades sobre el estilo de desarrollo deseado, más orientado a
incrementar la integración dentro del bloque y con énfasis en el crecimiento sustentable y
equitativo. Los esfuerzos en CyT se dirigieron a partir de ello a la obtención de un bloque
tecnológicamente competitivo, líder en tecnologías estratégicas, con una buena base de
recursos humanos con capacidades tecnológicas y una red fuerte de instituciones científicas
y tecnológicas de excelencia.

En el marco de la Visión 2020, y como continuación de planes anteriores (entre ellos el
APAST 2001-2004), en 2006 se lanza el ASEAN Plan of Action on Science and
Technology (2007-2011), conocido por las siglas APAST. Este plan concuerda con los
objetivos establecidos por las cabezas de gobierno y los ministros de CyT del ASEAN,
destacándose entre sus metas el incremento de la cooperación en CyT entre los países del
bloque, la búsqueda de participación activa del sector privado, el establecimiento de una
red de programas e infraestructura de CyT para el desarrollo de los recursos humanos, la
promoción de una activa y  económicamente beneficiosa transferencia tecnológica entre
las instituciones y la industria, una expansión de la cooperación sobre CyT con la
comunidad internacional y el incremento de la importancia pública de la CyT para el
desarrollo (Schüller, 2008).

1.2.3. Principales enfoques e instrumentos de las políticas de ciencia, tecnología e
innovación.

1.2.3.1. Antecedentes

Una de las bases sobre la que se desarrolla el APAST es el Plan de Acción Hanoi (HPA- por
sus siglas en ingles) el cual se adopta para el período 1999-2004. Este plan describía áreas
de CyT específicas a ser desarrolladas: el desarrollo del complejo de CyT, la infraestructura y
redes de tecnologías de la información, la investigación, el desarrollo sostenible, el manejo
de la CyT y las futuras direcciones, entre otras. Dentro de este plan la iniciativa “Initiative



on ASEAN Integration” (IAI) comprende un marco más amplio para la integración de los
miembros más nuevos y para incrementar la cooperación intra-bloque.

El Plan de acción Vientiane o VAP (por sus siglas en inglés) cubre el periodo de 2004-
2010 sobre la base de los objetivos de la Visión 2020. Este programa se concentra en la
profundización de la integración de los países y en la eliminación de las brechas económicas.
En concordancia con el programa BALI CONCORD II6, el VAP identifica una serie de
sectores prioritarios para la profundización de la integración, entre ellos: en productos
agrícolas, automotores, electrónica, pesca, productos de goma, textiles y prendas, productos
de madera, aeronáutica, tecnologías de la información y la comunicación, salud, turismo,
logística y servicios.

La idea central para la cooperación en CyT dentro del ASEAN se basa, en primer lugar, en
promover la CyT como factor clave para el crecimiento económico sustentable, mejorando de
la calidad de vida de la población y promoviendo la integración en el ASEAN a través de los
recursos humanos, del desarrollo de I+D y la provisión de servicios técnicos para satisfacer
las demandas de la integración económica. En segundo lugar, se pretende incrementar la
aplicación de herramientas y metodologías de CyT para la mejora del planeamiento
económico e industrial, formular un enfoque sistemático para la implementación de los
programas de ASEAN-AYUDANDO-ASEAN7 para la satisfacción de las necesidades de CyT
y fortalecer la infraestructura CyT de los países menos desarrollados del bloque. Finalmente,
se sostiene que “la CyT será usada como la herramienta principal para avanzar hacia una
actitud más unificada y cohesiva”.

Asimismo, este plan se complementa con las directivas de las reuniones ministeriales en
lo que respecta al fortalecimiento de la cooperación en CyT entre los miembros y los Planes y
programas nacionales de CyT facilitan la identificación de aquellas actividades susceptibles
de compartir costos.

Finalmente, y como resultado de una cumbre de representantes nacionales realizada en el
año 2006 en Brunei, se concluyó que aunque las actividades de I+D dentro del APAST 2001-
2004 eran colocadas en un lugar prioritario, existieron –y existen- dificultades de
implementación debido, principalmente, a los problemas de financiamiento. Se agrega
entonces como eje del APAST, y de los planes que de él se desprendan, la necesidad de
asegurar el la generación y entrega de fondos y canales de acceso a las fuentes existentes.

1.2.3.2. El ASEAN COST

Dentro de las instituciones regionales más importantes para el desarrollo se encuentra el
Comité de Ciencia y Tecnología del ASEAN (ASEAN COST), establecido formalmente en
1978. A través de los subcomités formula programas que pueden ser implementados en
cortos periodos de tiempo, ya que son iniciativas derivadas de programas nacionales o
nuevas iniciativas de los países miembro que son apoyadas por sus fondos nacionales. En la
actualidad, el COST es reconocido como una plataforma efectiva para el intercambio de
experiencias y de apoyo a la investigación. Tal como se observa en el esquema 2, el ASEAN
COST ejecuta los programas regionales y vigila el cumplimiento de los acuerdos
ministeriales, para lo cual se nutre de los dictámenes y recomendaciones que surgen de
subcomités, cuerpos de consulta y demás grupos especializados.

6 Plan elaborado sobre los temas tratados por la Visión 2020.
7 Programa dentro del Plan de acción 2001-2004



Esquemas 2: Dinámica y atribuciones del ASEAN COST

Aunque para el diseño de los programas dentro del APAST existen criterios claramente
definidos, algunos programas ya existentes o en plan de implementación pueden no cumplir
todos esos criterios, por lo que son analizados y evaluados por el COST y el ABAPAST
(Advisory Body on the ASEAN Plan of Action on Science and Technology) que constituye una
división de recomendaciones sobre la implementación de los flagship programmes del
APAST. A partir del dictamen de este comité, los programas deberán ajustarse para
responder a un set mínimo determinado por ambos.

Desde su establecimiento, el COST ha sido una guía tanto para la formulación de la política
de CyT del ASEAN como para el desarrollo de los programas. Asimismo, los programas y
acciones especiales implementados por el COST responden a los acuerdos de las reuniones
de los ministros de CyT de los países miembros y en línea con estos objetivos y puntos
estratégicos, a través de sus subcomités el COST implementa proyectos y programas en las
áreas prioritarias, que corresponden, a su vez, a los Sectores Prioritarios de Integración (PIS
– por sus siglas en inglés) como parte del VAP, bajo el pilar de La Comunidad Económica del
ASEAN (AEC) (Schüller, 2008; ASEAN, 2004).

Las áreas prioritarias se combinan entonces con los sectores prioritarios de integración lo
que resulta en que a cada área le corresponde un sub-comité del COST. Dentro de la
cooperación para la CyT en el ASEAN, los subcomités son actores de particular importancia
debido a que son los responsables de la administración, coordinación, evaluación e
implementación de los programas y proyectos. Actualmente el Comité cuenta con nueve
subcomités cada uno relacionado con una de las áreas prioritarias: Biotecnología, Ciencia y
tecnología sobre alimentos, Desarrollo de infraestructura y recursos, Ciencia y tecnología
marina, Materiales de ciencia y tecnología, Meteorología y geofísica, Microelectrónica y
tecnologías de la información, Investigación sobre energía no convencional y Tecnología
espacial y aplicaciones.

Dentro del COST existen otros cuerpos subsidiarios destinados a realizar recomendaciones de
política sobre programas específicos. Por ejemplo, el cuerpo de recomendaciones del Fondo
de Ciencia y tecnología del ASEAN (ASF-ASEAN Science and Technology Fund),
asiste al COST sobre la administración de este fondo. Existe también un cuerpo de
funcionarios y consejeros que asiste al COST sobre temas relacionados con el APAST y
monitorea el progreso de los subcomités en la implementación del plan.

Reuniones Ministeriales sobre CET del
ASEAN

Reuniones oficiales de seniors

ASEAN COST

Subcomités

Cuerpos de consulta
(ABAPAST, ABASF)

Grupos de trabajo sobre
cooperación con terceros países

Implementación de
políticas regionales

Recomendación de
políticas regionales

Articulación de
políticas nacionales



1.2.3.3. Financiamiento de los programas

Para el apoyo del VAP, fue establecido un fondo común de recursos, el ASEAN
Development Fund. El ADF es un fondo que reúne recursos de los estados miembro para
apoyar la implementación del VAP y de los documentos que lo sucedan. Los programas que
se financian con el ADF se establecen cada dos años y se aprueban los proyectos
coincidentes con la estrategia del VAP y de sus documentos sucesores. Asimismo, los
proyectos que apoya comprenden objetivos y metas específicas dentro de plazos
determinados y cubre sólo costos operacionales.

El financiamiento de los programas y proyectos es a través de los acuerdos “cost-sharing”,
financiados colaborativamente por los países interesados, el ASF, los Dialogue Partners8 y el
sector privado. Cuando un proyecto es “cost sharing”, los países que proponen el proyecto
deben compartir los gastos y proporcionalmente a los mismos serán sus beneficios. A su vez,
cada país puede invitar al sector privado a compartir su parte de los gastos por lo que luego
compartirá parte de los beneficios en el “share” de beneficios. Cuando parte del proyecto es
financiado con fondos del ADF y/o del ASF estas entidades obtendrán beneficios
proporcionales a su “share” de costos del proyecto. Lo mismo en el caso que terceros países
o “dialogue partners” cubran parte de los costos del proyecto. El COST o alguna dependencia
del mismo se encarga de monitorear el avance del proyecto y constatar la consecución de los
objetivos, además de tener a su cargo la administración del fondo.

Otra herramienta importante para la cooperación en CyT es el anteriormente mencionado
ASF, que fuera establecido para la provisión de capital semilla para varias actividades,
programas y proyectos en línea con el objetivo de aumento de la cooperación dentro del
ASEAN. Los fondos provienen de los aportes de los miembros así como de contribuciones de
terceros países

1.2.3.4. Otras herramientas de cooperación

En el año 2006 fue establecido el Instituto Virtual de Ciencia y Tecnología del ASEAN
(AVIST), una red virtual de aprendizaje para el desarrollo profesional y estudios avanzados
de ciencia y tecnología con oportunidades para el desarrollo de practicas por parte de las
universidades participantes. El AVIST cuenta con cinco nodos centrales que se encuentran en
Malasia, Singapur, Indonesia, Filipinas y Tailandia, a los que pueden acceder todos los
miembros. Este instituto otorga becas a participantes de los países miembros y lleva a cabo
cursos online que se caracterizan por su corta duración y por estar dirigidos a las
necesidades inmediatas de las empresas e industrias. A modo de ejemplo, entre los
programas de entrenamiento vigentes se encuentra uno dirigido al manejo de la tecnología y
la innovación, otro hacia el desarrollo del ecoturismo sostenible y otro hacia el desarrollo y
manejo de la bioinformática.

En el plano de los programas para la coordinación de políticas, uno de los flagship
programmes desarrollados por el ASEAN COST es la Red de Ciencia y Tecnología (ASEAN
Science and Technology Network –ASNET), para apoyar la administración, el monitoreo
y la coordinación de los planes, acciones y programas del COST para mejorar la eficiencia de
la cooperación entre los miembros del bloque e interconectar los recursos de información de
CyT, las bases de datos de las instituciones, los expertos, los centros de excelencia, el
intercambio de experiencias y el matching entre ofertas y demandas.

La idea  del COST en torno a ASNET es la constitución de una infraestructura que promueva
un planeamiento proactivo de los programas de cooperación regionales, el desarrollo de
investigación competitiva básica y aplicada, la difusión de la educación básica, terciaria y
universitaria, el desarrollo de recursos humanos y la transferencia de tecnología.

Finalmente, en materia de infraestructura regional cabe citar el caso de la ASEAN S&T
Research and Education Network Alliance (ASTRENA), dirigida a la puesta en
funcionamiento de una red de banda ancha de alta performance para la ciencia y tecnología
dentro del ASEAN, con miras al mejoramiento de la cooperación entre los miembros a través
de la mejora de la interconectividad y la cooperación en educación superior y en I+D.

8 Entre ellos se encuentra China, La UE, Australia, Nueva Zelanda, Canadá, India, Japón, entre otros.



1.2.3.5. La importancia de las PyMES en la política

Uno de los ejes centrales de la política de los países de Asia es aquel orientado al desarrollo
de las PyMES, en la medida que estas empresas representan la mayor fuente de empleo
tanto en áreas rurales como en las urbanas. Así, la promoción de la innovación en las PyMES
deviene en un punto clave para el desarrollo de una economía competitiva a nivel
internacional. Sin embargo, y a pesar de los planes y programas, aún se sostiene que el
desarrollo de las empresas de menor tamaño se ve perjudicado por los problemas de acceso
al financiamiento, a la información y al mercado de capitales.

Con el objetivo de mejorar la competitividad de las empresas de menor tamaño, los policy
makers del ASEAN han participado activamente del debate regional en torno a la
construcción de un mercado único y en esta línea se ha desarrollado el Asean Policy Blueprint
for SME Development 2004-2014 (APBSD), que tiene como misión desarrollar una cultura de
emprendedorismo e innovación a fin de contar con empresas dinámicas en términos de
conocimiento y con fuertes vínculos de cooperación horizontal regional y extra-regional9.
Para mantener su dinamismo se propone también facilitarles el acceso a la información, al
mercado, a los recursos humanos capacitados, a las fuentes de financiamiento y a la
tecnología. Asimismo, se considera importante el fortalecimiento de estas empresas para
sobrevivir en las condiciones macroeconómicas adversas que supone principalmente la
mayor apertura comercial10.

Algunas de las actividades propuestas en el marco del programa de políticas para el
desarrollo de las PyMES se destacan la diseminación de las experiencias exitosas, el
intercambio de experiencias en relación a las políticas desarrolladas tanto entre miembros
del bloque como con los “dialogue partners”, las investigaciones sobre las capacidades y
competitividad de las empresas de menor tamaño, entre otras.

1.3. El bloque Australia-Nueva Zelanda

1.3.1. Criterios estratégicos para la promoción de la innovación

A diferencia de lo que sucede con los dos bloques antes desarrollados, para el caso de la
relación entre Australia y Nueva Zelanda no existe un esquema regional que pretenda aunar
y coordinar esfuerzos sino que, por lo el contrario, lo que se observa son esquemas
nacionales de promoción con puntos en algún sentido coincidentes y, de manera más o
menos explícita, tendientes a fomentar la cooperación.

De acuerdo a los documentos oficiales, la estrategia australiana para el desarrollo de la
ciencia y la tecnología busca responder a los desafíos de un mundo globalizado, con una
importancia creciente del conocimiento, para lograr una inserción dinámica en el comercio
internacional. Esta estrategia, denominada Backing Australia’s Ability– Building Our
Future through Science and Innovation, ubica como base del desarrollo económico y
social al conocimiento científico y técnico y a las capacidades. Este programa fue lanzado en
2001 y consiste en un plan de mediano plazo, con un horizonte de 10 años

En Nueva Zelanda, la estrategia que rige desde el año 2002 parte del denominado Growth
and Innovation Framework (GIF) o Growth through Innovation, estrategia focalizada
en la búsqueda del crecimiento sustentable y el mejoramiento de la calidad de vida de la
población. A diferencia del plan australiano, el programa no establece horizonte de
planeación sino que constituye una guía para alinear las iniciativas que se sucedan.

Ambas estrategias tienen puntos de encuentro, entre ellos, el apoyo a la colaboración
público-privada y el fomento de la inversión privada, de modo de incrementar su
participación en los esfuerzos totales. Si bien la I+D esta en el centro de ambas estrategias,

9 El plan en cuestión se compone del fomento a diferentes aspectos de la competitividad PyME (por
ejemplo, propiedad intelectual y calidad) pero debido a los objetivos del presente documento sólo se
sintetizan aquí las medidas relacionadas directamente con la innovación.
10 Para más información sobre las actividades y los plazos dentro APBSD 2004 -2014 ver
www.aseansec.org.



también se otorga gran importancia a la comercialización de los resultados obtenidos y la
transformación de conocimiento en innovación.

En materia de sectores estratégicos, aunque las estrategias seguidas por ambos países se
enfocan principalmente en la innovación en industrias procesadoras de recursos
naturales, también se fomenta la innovación en industrias nuevas, como la
biotecnología y en las tecnologías de la información y la comunicación. Asimismo, el
financiamiento dentro de los programas de cada país cubre todos los estadios dentro del
proceso innovativo que van desde I+D, inicio de negocios nuevos, comercialización y
articulación de redes e innovación en las PyMES.

Finalmente, el grado de compromiso público con la consecución de los objetivos planteados
se manifiesta en los importantes recursos que se movilizan, en ambos países, como parte
de estas estrategias (Moguillansky, 2006). La importancia dada a esta política por Australia
puede ser cuantificada a través de los montos destinados11, los cuales no sólo son de gran
magnitud absoluta (6,7 mil millones de dólares americanos), sino que también han venido
creciendo a una tasa de alrededor del 25% anual, si se consideran todos los programas de
innovación. En el caso de Nueva Zelanda, la inversión ha sido menor pero no por ello menos
importante: mil millones de dólares americanos en el año 2005, siendo la mayor parte
financiamiento público12 (Moguillansky, 2006).

1.3.2. Principales enfoques e instrumentos de las políticas de innovación.

1.3.2.1. Panorama general

Debido a la ausencia de políticas comunes sobre innovación entre ambos países, pero dada
la elevada interacción entre ambos sistemas de innovación, es necesario mencionar algunos
de los principales actores dentro de los mismos, a fin de entender de qué forma se dan los
lazos para la innovación. En primer lugar, ambos países cuentan con una serie de agentes
clave para la I+D. Por un lado, se encuentran los centros de excelencia del sector público,
que son quienes llevan a cabo la mayor parte de esta actividad y colaboran con empresarios
de los distintos sectores para agregar valor a los recursos naturales. En Australia se destaca
la Organización de Investigaciones Científicas e Industriales del Commonwealth
(CSIRO) de gran importancia a nivel mundial y que abarca investigaciones que cubren el
sector primario y el industrial. En Nueva Zelanda se destacan los CRIs (Institutos de
Investigación de la Corona) los que realizan investigación básica, aplicada y algunos
desarrollos que tienen como fin la comercialización, no sólo dirigidos a las empresas privadas
sino también al gobierno. Cabe destacar que estos son a su vez responsables de un tercio de
la inversión en I+D dentro del país. Algunos de los CRIs más importantes son aquellos
relacionados con los recursos naturales, como el Agresearch, Crop & Food Research y
Hortresearch13 (Moguillansky, 2006; Rozenwurcel y Bezchinsky, 2007).

En segundo lugar, en ambos países existen organismos tendientes a fomentar la
colaboración entre el sector público, la academia y los institutos de investigación pública para
promover la innovación en áreas rurales, algunos de los cuales cuentan además con
participación del sector privado. En Australia, dentro de ésta categoría se destacan  las
Corporaciones de Investigación y Desarrollo (RDC) y los Centros de Investigación
Colaborativa (CRC), mientras que en Nueva Zelanda se destacan los Consorcios para la
Investigación, los cuales fueron formados por iniciativa de las empresas y de los centros de
investigación.

11 El monto total destinado a la estrategia desde 2001 son 8.3 mil millones de dólares australianos, lo
que sería más de 6.7 mil millones de dólares estadounidenses y el tipo de cambio actual del dólar
australiano es de 1 AUD = 0.813802 USD. www.backingaustraliasfuture.gov.au
12 Financiamiento público fue de 61.5% y 38.5% el privado (CEPAL, 2006).
13 Los principales centros de investigación financiados por el sector público en Nueva Zelandia son:
AgResearch Limited, The Horticultural Research Institute of New Zealand Limited (HortResearch); New
Zealand Institute for Crop and Food Research Limited (Crop and Food); New Zealand Forest Research
Institute Limited (SCION); Manaaki Whenua Landcare Research Limited (LandCare); Institute of
Geological and Nuclear Sciences Limited (IGNIS); Industrial Research Limited (IRL); The National
Institute of Water and Atmospheric Research Limited (NIWA); Institute of Environmental Science and
Research Limited (ESR) (Moguillansky, 2006).

www.aseansec.org
www.backingaustraliasfuture.gov.au


Como es evidente, debido a las similares estructuras económicas y sistemas de innovación,
se espera que ambos países tengan similares intereses en lo que respecta a la innovación.
Por ello, a pesar de que aún no se tengan políticas regionales de innovación en sentido
estricto, las relaciones entre ambos sistemas nacionales se refleja en diferentes niveles, que
van desde aquellas inversiones realizadas por compañías de uno u otro país (no sólo realizan
operaciones productivas en el país socio sino que además llevan a cabo inversiones en I+D),
hasta la colaboración formal e informal que se da diariamente por los intercambios entre
científicos. Según un informe del Gobierno de Australia (2008), el 30% de los investigadores
neozelandeses mantienen relaciones sistemáticas con sus contrapartes australianas.

Entre las iniciativas de cooperación entre la UE y Australia, varias veces se incluye el caso de
Nueva Zelanda entre las nuevas actividades sugeridas, relativas a la cooperación
internacional en salud y alimentación, agricultura y biotecnologías. Asimismo, el Ministerio de
Investigación, Ciencia y Tecnología de Nueva Zelanda o MoRST14 (por sus siglas en inglés)
incluye dentro de su estrategia de vinculación internacional al fortalecimiento de las
relaciones con los departamentos subnacionales y de estado de Australia, en la concepción
que esto devendrá en una mayor colaboración en CyT entre ambos países.

Tal como se presenta en el esquema 3, lo que se observa en la región es una cantidad
importante de espacios de diálogo e interacción, los que van desde los acuerdos nacionales
para el comercio (ANZCERTA) hasta la formalización de espacios de cooperación a nivel
institucional, entre organismos de ambos países. Asimismo, aunque sin un organismo
supranacional de ciencia y tecnología, la existencia de acuerdos ministeriales y la fuerte
búsqueda de cooperación llevada adelante por las instituciones nacionales dedicadas a estas
tareas han logrado consolidar un espacio de intercambio con beneficios para ambas partes.
Esta particular interacción es la que se presentará en los apartados siguientes.

Esquema 3: Espacios de articulación para la CyT entre Australia y Nueva Zelanda

1.3.2.2. Acciones conjuntas

Australia y Nueva Zelanda formaron en 1983 el Australia-New Zealand Closer Economic
Relations Free Trade Agreement (ANZCERTA), caracterizado por el libre comercio en bienes,
servicios y el reconocimiento mutuo de los bienes y recursos humanos que pueden trabajar
libremente en el otro país. Asimismo, ambos países han ido incrementando la cooperación en
lo que respecta a las políticas y al marco regulatorio. El bloque es estratégico para ambos ya
que se trata de países de pequeña escala a nivel mundial. Así, Australia es el principal socio

14 Para un mayor detalle ver: www.morst.govt.nz.
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de comercio de Nueva Zelanda, mientras que éste es el sexto mercado de exportaciones del
primero.

Las relaciones económicas entre ambos países se dividen entre aquellas comprendidas
dentro del  tratado de libre comercio (CER) y aquellas dentro del SEM. El éxito del CER, hizo
que ambos países impulsaran la construcción de un Único Mercado Económico, donde la idea
no es la adopción de políticas comunes sino  la coordinación de políticas nacionales. Aunque
no existe aún un acuerdo de CyT entre ambos países, el CER y los esfuerzos para la
formación de un Iniciativa de Único Mercado Económico (o SEM o por siglas en inglés)
apuntalan los compromisos relacionados con la investigación. En este sentido, se observan
algunas iniciativas para formar centros de excelencia en investigación e innovación, entre los
que se encuentra la iniciativa de combinar las actividades de los CRI neozelandeses sobre
investigación forestal con algunas partes de CSIRO australiano.

Por otro lado, existe un memorandum de entendimiento (MOU, por sus siglas en inglés)
firmado entre HortResearch y el QPIF15 y desde el año 2002, representantes de la
industria de ambos países se reúnen anualmente en conjunto con el Foro Ministerial del CER
con el propósito de apoyar la colaboración en el sector desarrollando redes de colaboración
Australia-Nueva Zelanda (trans-tasman cooperation), identificando  obstáculos comunes.
Las áreas cubiertas han sido hasta ahora TICs, biotecnología y productos de papel y madera.
En el año 2009 el foco serán los sectores de bebidas y comida.

En materia de lineamientos estratégicos, las iniciativas contempladas en el SEM, se
encuentran agrupadas en torno a cuatro temas:

 Mejoramiento del acceso de las compañías de Nueva Zelanda al mercado Australiano.

 Mejoramiento del clima de negocios a través de la coordinación del marco
regulatorio.

 Mejoramiento de la efectividad de las regulaciones para mejorar las operaciones en
uno u otro país.

 Apoyo a las oportunidades de negocios a través de la cooperación sobre políticas
industriales y de innovación, ampliando las oportunidades de las empresas de los
países de usar el mercado del otro país como trampolín para proyectarse en la
competencia internacional.

Como se deduce de los objetivos del presente trabajo, el cuarto tema es el que más nos
interesa, en este sentido se puede mencionar que ambos países colocan en el centro de las
discusiones la necesidad de generación de habilidades y capacidades países para alcanzar el
objetivo del crecimiento, tornándose clave la movilidad del empleo.

Debido a las similitudes entre los países en cuanto a sus metas de innovación, entre ellas,
reforzar la inversión en la industria y la investigación para basar el crecimiento de la
economía en un modelo con fuerte contribución de la ciencia, en el año 2006 Nueva Zelanda
se incorpora al Commonwealth, State and Territory Advisory Council on Innovation
(CSTACI) constituido en 2002 por Australia. Este consejo es una pieza clave para ubicar a la
ciencia e innovación en el oeste de Australia. El encuentro de CSTACI, llevado a cabo en julio
de 2007, fue de importancia estratégica debido a las iniciativas incluidas. Entre ellas se
encuentra The BioGENEius Challenge, una competición para estudiantes con destacadas
investigaciones en biotecnología, es para estudiantes del oeste de Australia.

A partir de la incorporación de Nueva Zelanda el Consejo, se ha venido tratando de dar
mayor efectividad, integración y coordinación a los sistemas de innovación de los países para
incrementar la competitividad. Este es un ámbito de intercambio de experiencias entre la
Commonwealth, los estados, los territorios y Nueva Zelanda, sobre los programas y
actividades para la innovación. En este sentido el Consejo desarrolla informes sobre los
encuentros tienen lugar de manera bianual (Informe del Gobierno de Australia, 2008).

15 Queensland Primary Industries and Fisheries (parte del Departamento de Empleo, Desarrollo
Económico e Innovación), es una organización para maximizar el desarrollo económico de Queensland,
con base en el desarrollo sustentable.



Como se mencionaba anteriormente, estos países no solo impulsan la innovación en áreas
tradicionales como los recursos naturales, sino que también se focalizan en el desarrollo de
nuevas industrias. Un área de fuerte colaboración es la biotecnología, donde se evidencia
que varios estados de Australia (New South Wales, Queensland and Victoria) han firmado
acuerdos de cooperación con Nueva Zelanda. La colaboración se da principalmente a través
de la Australia-New Zealand Biotech Alliance (ANZBA), ámbito diseñado para facilitar la
cooperación industrial en biotecnología y promover oportunidades en I+D y de negocios a
través de la formación de una masa crítica por medio de la colaboración entre los países y el
trabajo directo con la industria y el sector de investigaciones. Los miembros de ANZBA son el
gobierno australiano, los gobiernos estaduales y el gobierno nacional de Nueva Zelanda.

Desde 2004, la Agencia nacional de desarrollo de Nueva Zelanda “New Zealand Trade and
Enterprice” (NZTE) administra el Fondo australiano-Neo zelandés sobre biotecnología
(Australia New Zealand Biotechnology Fund -ANZBPF), un fondo dedicado a las
vinculaciones con Australia en relación a la biotecnología. Este fondo tiene como objeto el
apoyo de las actividades de colaboración entre la industria biotecnológica de ambos países a
través del apoyo a proyectos cooperativos de gran escala, proyectos de desarrollo y
aceptación de mercado y de desarrollo de capacidades. El financiamiento se dirige a
emprendimientos comerciales para el apoyo a las actividades colaborativas (Informe del
Gobierno de Australia, 2008).

Nueva Zelanda ha colaborado con fondos a la construcción del “australian synchrotron” de
la Universidad de Monash en Melbourne, el cual se prevé será un instrumento de importancia
para los científicos neozelandeses. Por otro lado, otra iniciativa australiana en la que Nueva
Zelanda pone su apoyo es en la construcción del Square Kilometre Array radiotelescope,
un radio telescopio internacional en el cual colaboran otro 18 países más (entre ellos
Argentina y Brasil).

Otro instrumento es el Centro de Investigaciones Australiano-neozelandés de la
Universidad de Canterbury (NZARC, por sus siglas en inglés), dirigido hacia la colaboración
entre los dos países en el desarrollo de investigaciones entre individuos e institutos,
capacitación de posgraduación, apoyo en la búsqueda de desafíos internacionales y
contribución al desarrollo de políticas16.

Por el lado de Nueva Zelanda, el MoRST y el Ministerio de Desarrollo Económico (MED) se
encuentran comprometidos con el Departamento Federal de Educación, Ciencia y
capacitación de Australia (DEST, por sus siglas en inglés) y el Departamento de Industrial,
Turismo y Recursos (DIRT) en una serie de ítems: el acceso a recursos de investigación de
gran escala, al acceso a financiamiento para la investigación, políticas de innovación,
disponibilidad y demanda de destrezas y acuerdos de venture capital.

De manera conjunta con Australia, Nueva Zelanda está inserta en un programa de
transferencia de conocimiento con algunos países de la UE. A modo de ejemplo, en el
programa TRANZFOR (Transferring Research between EU and Australia-New Zealand on
Forestry and Climate Change), intervienen CSIRO (Commonwealth Scientific and Industrial
Research Organisation-de Australia-), SCION (The New Zealand Forest Research Institute
Ltd) y otras tres organizaciones relacionadas a la actividad forestal y agrícola de los
miembros europeos del programa.

Otro ejemplo lo constituye el SCION, que es el Instituto de Investigación Forestal de Nueva
Zelanda y que ha venido expandiendo sus capacidades de investigación para el desarrollo de
materiales renovables y productos de las plantas. Las investigaciones se encuentran
concentradas en las áreas de biomateriales y productos de consumo sostenibles. SCION y la
división forestal de CSIRO desarrollaron un joint venture llamado ENSIS, que tiene por
objeto aunar las capacidades de investigación de ambos países respecto de temas forestales
para crear una red de investigación de clase mundial. ENSIS es el mayor proveedor de
servicios de I+D para la industria forestal (Informe del Gobierno de Australia, 2008).

16 Para mayor detalle ver: http://www.nzac.canterbury.ac.nz/.



1.3.2.3. Los  proyectos para incrementar el valor agregado de las producciones

Entre algunas de las experiencias sobre interacciones cabe sintetizar los proyectos que se
dirigen a la agregación de valor en áreas tradicionales. Vital Vegetables, es un proyecto
sobre las industrias de vegetales de Australia y Nueva Zelanda, en el que se trabaja con
proveedores de investigaciones con miras a la agregación de valor en los productos y
servicios. Como parte del programa, lo que se busca es el desarrollo de “súper vegetales”
con nutrientes altamente beneficiosos que prevengan enfermedades. Las partes dentro del
proyectos son Crop & Food, Horticulture NZ, el Departamento de industria primaria de
Victoria y Horticulture Australia Ltd. Este proyecto tiene un importante financiamiento de
largo plazo. Las partes intervienen según sus fortalezas en el proceso, donde Crop & Food
aporta sus capacidades sobre genomas y fisiología vegetal y el Departamento de industria
Primaria de Victoria y Horticulture Australia Ltd. contribuyen con capacidades relacionadas al
marketing y al procesamiento vegetal. Las fortalezas de las partes neocelandesas se vinculan
a las capacidades de investigación específicas y las de las partes australianas se concentran
en la comercialización.

Asimismo, debe nombrarse AUSGRAINZ la exitosa asociación entre CSIRO Plant Industry y
Crop & Food para el desarrollo de capacidades de la industria de granos de los dos países.

AgResearch colabora a su vez con equipos de investigación australianos sobre genomas
animales. Las colaboraciones dentro de este programa incluyen frecuentemente
financiamiento de becas posdoctorales o fondos de proyectos comunes. El obstáculo que
reconoce el informe del gobierno de Australia es el relativamente limitado financiamiento
dedicado al desarrollo de proyectos conjuntos de investigación. Este CRI tiene vínculos
formales con las divisiones de ganado y la industria de plantas de CSIRO para complementar
sus fortalezas para el desarrollo de producción animal y pasturas.

El Consejo de Investigación sobre Salud (HRC) de Nueva Zelanda y el Consejo Nacional
sobre salud e Investigación médica de Australia (NHMRC) tienen proyectos colaborativos
sobre algunos temas estratégicos, entre estos programas se destacan los subsidios bajo el
marco del International Collaborative Indigenous Health Research Partnership
(ICIHRP).

Grasslanz, parte del grupo AgResearch (centro de excelencia de Nueva Zelanda), invierte
en tecnologías sobre platas que luego son otorgadas a través de licencias a compañías para
su comercialización. Para ello, mantiene  alianzas con compañías semilleras de Australia,
EE.UU. y UE. Esta compañía tiene un gran impacto en la industria agrícola de Nueva Zelanda.

Finalmente, otra de las experiencias de colaboración entre Australia y nueva Zelanda es el
proyecto de la división de CSIRO sobre petróleo (CSIRO Petroleum) para acceder a
reservorios de gas y petróleo en aguas profundas en una isla del norte de Nueva Zelanda.

2. Principales lecciones sobre iniciativas regionales de promoción de la
innovación Síntesis de los aspectos que sirven de referencia para los
países del MERCOSUR

2.1. La estrategia de base

En materia de políticas regionales es necesario mencionar la necesidad de un plan base, de
la misma manera que en el plano nacional se hace necesario contar con una estrategia
regional de mediano plazo que dirija y defina el camino a seguir, en el plano regional
también es necesario contar con una guía que establezca objetivos claros, sectores
prioritarios, agentes involucrados y plazos. En este sentido la Estrategia de Lisboa, en el caso
de la UE, constituye el esquema general en el que se enmarcan todas las demás iniciativas,
sobre la base de la inserción competitiva en el contexto internacional y el crecimiento con
empleo. A partir de esta estrategia, los pasos a seguir consisten en el diseño,
implementación y monitoreo de políticas en dos planos: las de apoyo directo a innovadores
(sea de financiamiento, sea de asociatividad, sea de formación de RRHH) y las destinadas a
apoyar a los promotores de innovadores (estados o regiones), esencialmente a través de
circulación de información y formación de RRHH para la promoción.

http://www.nzac.canterbury.ac.nz/


Otro aspecto destacado en relación a la existencia de una estrategia de base es su
articulación con el resto de las políticas nacionales y regionales. El caso de la UE es quizá el
más emblemático. En este bloque, el alto grado de coordinación no solo de las políticas de
innovación (entre programas y entre instrumentos) sino también entre políticas (tal es el
caso de la de Cohesión o la de los Fondos Estructurales), en donde se destinan fondos a la
innovación a pesar de no ser netamente políticas de innovación pone de manifiesto la
importancia asignada a la innovación como el medio para avanzar en la Estrategia de Lisboa.
En pocas palabras, todos y cada uno de los programas comunitarios confluyen en un único
objetivo: el de ser la región más competitiva con mejor calidad de empleo, lo que claramente
sólo se consigue a través del desarrollo tecnológico y organizacional.

Un caso diferente es el planteamiento estratégico del ASEAN. Aunque esta región no cuenta
con un plan de acción sobre la innovación como si lo tiene la UE, sí cuenta con un plan de
CyT, el APAST, dentro del cual las actividades de I+D son un componente fuerte, este plan
incluye objetivos relacionados al incremento de la cooperación en CyT con activa
participación del sector privado, el establecimiento de una red de programas e
infraestructura de CyT para el desarrollo de los recursos humanos del sector privado y del
público; una activa transferencia tecnológica entre las instituciones y la industria que sea
económicamente beneficiosa, una expansión de la cooperación sobre CyT con la comunidad
internacional y incrementar la importancia pública de la CyT para el desarrollo. El APAST que
incorpora todos los planes anteriores, los planes nacionales, las directivas ministeriales y un
plan más abarcativo con un objetivo más general que es la Visión 2020. De acuerdo a sus
objetivos el APAST define ítems estratégicos y áreas prioritarias que van a son la base que
dirige los programas y proyectos.

En el caso del bloque Australia-Nueva Zelanda vale pena señalar el esquema de
investigación conjunta y el basamento sectorial de los programas de cooperación
para la innovación. Entre estos países, y aún sin un esquema regional de fomento a la
innovación, se ha procurado aunar esfuerzos en materia de investigación, haciendo eje en el
incremento del valor agregado de la producción, a través de la búsqueda de mejora de
determinadas producciones y de aplicaciones concretas de las investigaciones. Bajo esta
consigna se alinean todos los programas de apoyo a la innovación (tanto a nivel nacional
como a nivel regional). Al mismo tiempo, el esquema menos integral (la ausencia de plan
conjunto) de cooperación pone de manifiesto la posibilidad de compatibilizar estrategias de
innovación nacionales con la competitividad regional. En este sentido, el hecho que la
interacción para la innovación se de en ausencia de plan conjunto de cooperación puede
servir como ejemplo de la forma en que es posible compatibilizar estrategias de innovación
nacionales (todos los países del MERCOSUR cuentan con un plan de acción de mediano
plazo) en pos de fomentar la competitividad.

2.2. La articulación nacional y regional

Otro aspecto a considerar al momento de diseñar e implementar un plan regional es la
necesidad de contar con instituciones regionales con el peso suficiente para evitar la
superposición de las acciones de las diferentes instituciones nacionales y regionales. Desde
luego, contar con una institución regional con el suficiente peso para coordinar a las
instituciones nacionales no es tarea fácil, por la autonomía que se delega y por los recursos
que los países tienen que destinar a la misma. Sin embargo, puede resultar provechoso
contar con ámbitos de discusión para el desarrollo de políticas regionales de
innovación, para la coordinación de las políticas nacionales y para el intercambio de
experiencias en su diseño, implementación e impacto.

La compatibilidad de los fomentos nacionales y su concordancia con el objetivo del
establecimiento del mercado interno resulta un pilar más de la estrategia de promoción. En
este marco, el ejercicio europeo en la generación de guías y manuales y el control de las
superposiciones, el desarrollo de instrumentos país-específicos (en especial, debido a la
incorporación a través del tiempo de países más diversos en cuanto a desarrollo y
estructura) constituye un buen ejemplo de mecanismo de articulación.



Cabe destacar, que el mayor nivel de integración alcanzado por la UE no solo facilita la
coordinación de nuevas áreas sino que la hace necesaria, imponiendo una presión sobre la
coordinación de las demás áreas aún no coordinadas es decir, conformando un círculo
virtuoso donde a mayores interrelaciones, mayor la necesidad de integración, lo que
determina nuevamente mayores interrelaciones. El caso del MERCOSUR es distinto, no sólo
se ubica en un estadio menor de integración del que se proponía (un mercado común) sino
que aún el estadio menor al que se ha llegado conserva importantes perforaciones (de ahí la
concepción de Unión Aduanera Imperfecta). Es por esto que si bien la UE puede ser una
experiencia muy importante también son necesarias adaptaciones para el caso
latinoamericano a fin de tomar guías de actuación derivadas de la experiencia europea.

El caso del ASEAN representa otra forma de coordinación, la que por sus características de
afiliación institucional constituye un posible camino para los países del MERCOSUR. El ASEAN
cuenta con un ámbito de discusión y diseño de las cuestiones relacionadas a la ciencia y la
tecnología, que son las reuniones ministeriales en las que los ministros de CyT de los países
integrantes deciden las políticas y programas. A partir de este ámbito, el Comité de Ciencia y
Tecnología del ASEAN descentraliza la formulación de programas de manera sectorial a
través de sus subcomités.

El reconocimiento de las especificidades locales (nivel de desarrollo económico,
estructura productiva, dinámica social, etc.) es otro de los aspectos clave y constituyen una
buena guía para bloques como el MERCOSUR con grandes disparidades entre sus miembros.
Si bien, la experiencia europea puede ser útil como patrón exitoso de coordinación de
políticas, es necesario tener en cuenta que se trata de un proceso que lleva casi 60 años de
progreso, durante los cuales ha habido fuertes mecanismos de adaptación de las condiciones
nacionales a las comunitarias. Además este proceso se ve facilitado por las instancias
supranacionales que lo dirigen año tras año, cuestión que se observa también en el caso de
los países asiáticos. Sin embargo, y aunque en el MERCOSUR la coordinación se da en
ámbitos intergubernamentales (de forma similar al ASEAN) no existen señales que permitan
suponer que se avance hacia una situación diferente en el corto o mediano plazo. En este
caso, el desafío consiste en identificar espacios capaces de suplantar el rol de la articulación
supranacional existente en la Comunidad.

2.3. Mecanismos para la búsqueda de consistencia

La consistencia de las políticas nacionales y las comunes descansa en la variedad de
ámbitos de diálogo e intercambio entre los miembros del bloque así como también en una
clara división de responsabilidades. En todos los casos, los estados miembros tuvieron que
enfrentar una serie de reformas en concordancia con los programas regionales y ajustar las
estrategias nacionales para no afectar las relaciones multilaterales que supone un esquema
de integración regional.

Debido al reconocimiento de la importancia del nivel nacional y subnacional (o subregional)
para la consecución de los resultados de la estrategia regional, la política de promoción de
los SNIs de los estados miembro se constituye en un elemento clave de la
implementación de un programa regional. Nuevamente, la existencia de estructuras de
governance supranacionales se vuelve un aspecto necesario, pero no suficiente. En todos los
casos se ha observado que las instituciones regionales son apoyadas, validadas y
eventualmente reencaminadas a partir de múltiples espacios de diálogo internacional. Desde
las cumbres ministeriales europeas hasta las subcomisiones asiáticas, se observan foros de
discusión y espacios de monitoreo que trascienden el mero funcionamiento de un Consejo de
Ciencia y Tecnología.

En este sentido, en los tres bloques analizados se observa la importancia de compartir una
misma concepción de lo que es innovación y con qué objetivo se desea promoverla. En todos
los casos se observó que la innovación se plantea como un aspecto más de la interacción
entre la dinámica económica y la sociedad, dando importancia a los esfuerzos del sector
privado y generando espacios permanentes de intercambio de experiencias y lecciones entre
las partes interesadas dentro de la comunidad. Por ello, la búsqueda de interacción entre la
generación de conocimiento y su traducción en innovaciones se manifiesta en iniciativas



concretas de vinculación, destacándose las plataformas tecnológicas europeas, los acuerdos
institucionales austro-neozelandeses y los institutos de formación asiáticos. Así, las tres
regiones definen a la innovación como un proceso. Se acepta entonces que la promoción de
la I+D es un aspecto necesario pero no suficiente para el fomento a la innovación y por ello
se han implementado programas que apoyan el circuito que va desde la generación de
conocimiento hasta la comercialización exitosa del nuevo producto.

La coordinación entre todos los instrumentos es uno de los aspectos a imitar de la política de
la UE. En este bloque existen numerosos mecanismos de evaluación no solo de los resultados
de las políticas, sino de las formas de implementarlas, junto a un especial énfasis en el
intercambio de experiencias entre los policy makers. Esto denota un interés no por competir
por las inversiones o lograr mayor competitividad, sino lograr la competitividad europea
frente al mundo. Frente a los problemas de coordinación de las políticas en el MERCOSUR y
los menores esfuerzos relativos en cuanto a fondos destinados a la misma, la UE prevé
grandes sumas destinadas a tal provecho y evalúa los montos y composiciones del
presupuesto. A su vez, la importancia dada, por parte de la UE, a la evaluación e
implementación de las políticas y el énfasis en la constitución de espacios de intercambio de
experiencias entre los policy makers es clave para evitar desperdicios de recursos
relacionados al lanzamiento de políticas que luego se abandonan por falta de presupuesto o
porque se ha fallado en el diseño.

Finalmente, la consistencia regional-nacional descansa también en el tratamiento dado a
terceros países. Suponer que el MERCOSUR es el único ámbito en que los países miembros
pretenden colaborar para la innovación es, en el mejor de los casos, poco realista. El caso de
la política de tratamiento a terceros países, que aunque se destaca el ejemplo del ASEAN con
los sharing costs, también encuentra espacio en los planes de los demás bloques, pone de
manifiesto la importancia de institucionalizar (dentro de la región) la interacción con otros
países y evita situaciones que lejos de favorecer el desarrollo del SNI lo estancan. En el caso
del MERCOSUR experiencias pasadas de fomento a la radicación de inversiones extranjeras
han conducido a guerra de incentivos, fuga de cerebros, pérdida de jerarquías en la cadena
global de valor y la desarticulación en la cadena productiva.

2.4. El enfoque sectorial de la promoción de la innovación

El análisis del bloque Australia-Nueva Zelanda, una región con ventajas naturales similares a
las de los países del MERCOSUR, puso de manifiesto la posibilidad de basar el crecimiento y
desarrollo en sectores primarios o tradicionales. Las lecciones que se desprenden se
relacionan con los esfuerzos sectoriales y el énfasis en los sectores con ventajas
comparativas. En este sentido puede destacarse que tanto Australia como Nueva Zelanda
son países que han basado su estrategia de desarrollo en los recursos naturales, sector
necesariamente presente en la estrategia de desarrollo de cualquier país latinoamericano.
Debido a que la innovación ha jugado un papel central en sus estrategias, los países de
ANZCERTA han logrado claros avances en materia de ingreso per cápita, estabilidad del
crecimiento y reducción de la pobreza, apoyando su estrategia de generación de valor en los
sectores tradicionalmente denominados de baja intensidad tecnológica. Esto destaca la
importancia de la innovación no solo en sectores “High Tech” sino también en sectores
tradicionales. La idea de estos países, por lo tanto, no ha sido apartarse de sus ventajas
comparativas, sino trabajar sobre las mismas para incorporar dinamismo a mercados en los
que si no se introducen innovaciones la competencia por precio genera economías con
vaivenes que repercuten en el crecimiento y en el empleo.

El enfoque sectorial no es, desde luego, un atributo exclusivo de ANZCERTA y tampoco lo es
la búsqueda de interacción público-privado. Desde la UE, las plataformas tecnológicas
definen áreas prioritarias y pretenden coordinar los esfuerzos del sector privado con los
realizados por el sistema científico tecnológico y el gobierno en pos de objetivos comunes.
Para el MERCOSUR, esto pone de manifiesto la necesidad de repensar los instrumentos
horizontales y de avanzar en el desarrollo de esquemas sectoriales de promoción de la
innovación.



2.5. La asignación de recursos

No es posible obviar la necesidad de que las instituciones nacionales cuenten con los
recursos suficientes para cumplir con su cometido y que sea a nivel nacional sea a nivel
regional, el compromiso con la innovación se materialice a partir de la asignación de
recursos. Desde luego, el proceso que debe traccionarse es el que comienza con los
acuerdos sobre la estrategia seguido por la asignación de recursos. Demás está decir que el
camino inverso (la asignación de recursos sin una estrategia) ha probado ser poco efectivo
(menos aún eficiente) en la promoción de la innovación.

Asimismo, la evidencia sugiere que no existe un único camino para promover la innovación a
nivel regional. La política de la UE se basa en la existencia de una estrategia general
monitoreada y ejecutada por organismos supranacionales. El funcionamiento del ASEAN, en
cambio, descansa sobre el accionar de un consejo asesor, dedicado a evaluar y articular los
programas nacionales con el plan regional, resultado de acuerdos entre los presidentes de
los países miembro. El caso de Australia y Nueva Zelanda se destaca el fomento de
iniciativas sectoriales y la maximización de esfuerzos que sobre el monitoreo de un plan de
acción. Los tres bloques presentan entonces esquemas diferentes de funcionamiento,
comparten, sin embargo, la asignación de recursos para el cumplimiento de los objetivos y el
funcionamiento de los esquemas de cooperación.
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