Politicas Publicas de Promocion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI) y el
desafio para la gestion. La implementacion de instrumentos asociativos.

Introduccion
El presente trabajo1 se estructura en tres partes. En primer lugar se realiza una
presentacion del enfoque Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS) y de las coordenadas
tedricas de los modelos de gestion para la implementacion de politicas publicas, para
luego analizar la dinamica del Programa de Areas Estratégicas (PAE) como instrumento
asociativo de politica de promocién cientifica y tecnoldgica. El PAE se encuadra en la
Politica de integracion y fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y
fue implementado a partir del afio 2006 por la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y
Tecnoldgica (ANPCYT), dependiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva (MINCYT). Por ultimo, en funcidén de los conocimientos tedricos y la
experiencia de trabajo en el programa seleccionado, se realizaran unas breves
conclusiones en pos de la mejora de la gestion durante la implementacion de
instrumentos asociativos.
1.- El enfoque CTS y los estudios de implementacion: coordenadas para la gestion
de politicas en CTI
El @ambito en el que se desarrolla cualquier politica publica es abierto y con limites cada
vez menos definidos, debido a la participacion de una variedad de actores que se
vinculan entre si y expresan diferentes intereses (presidente, gabinete del poder
ejecutivo, parlamento, burocracia, medios de comunicacion, organizaciones de la
sociedad civil, jueces, ciudadanos, etc.). Asimismo, la sociedad se ve afectada por las
decisiones de politica publica que tomen los gobiernos, en tanto sujeto de la mayor parte
de las denominadas politicas publicas entre las que se encuentran las tradicionales tales
como educacion, salud, transporte y otras de mas reciente estudioc como las politicas
publicas en ciencia y tecnologia.
Existen diferentes enfoques para entender la dinamica que adquieren las politicas
publicas. Su estudio ha derivado a partir de los afos 50 en modelos que daban cuenta de

las mismas como proceso, ciclo, sistema en el cual se identifican —con algunos matices-

' Este trabajo se enmarca en un trabajo de investigacion aun en proceso que aborda aspectos

concernientes a la implementacion del PAE 2006 como instrumento de politica publica de promocion CyT.
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como minimo las etapas de formulacion, disefio, implementacion y evaluacion
coincidiendo ademas en que el proceso se da en un continuo que se retroalimenta®.

El estudio de las politicas estatales, sostienen Oszlak y O 'Donnell, permite una visién del
estado “en accidon”, desagregado y descongelado como estructura global y “puesto” en un
proceso social’. Las acciones del estado son parte de este proceso histérico e interactivo
que involucra tanto la toma de decision respecto de una cuestidon determinada, su
tratamiento, su resolucién; como los procesos burocraticos que se inician al interior del
mismo. Estos procesos burocraticos desencadenan consecuencias y forman parte de la
ejecucion (“implementacion”) de la politica. Asi una politica estatal se constituye en
“nudos” en una secuencia de interacciones® de la que participan diferentes actores
sociales, entre ellos los actores de la burocracia estatal y los actores beneficiarios. °

En el campo de la politica, los estudios sobre Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS) han
defendido una activa participacion publica en la gestién de la ciencia y la tecnologia,
‘promoviendo la creacion de diversos mecanismos institucionales, que faciliten la apertura
de los procesos de toma de decisiones en cuestiones concernientes a politicas cientifico-
tecnologicas”.® Desde las distintas disciplinas y los enfoques que lo integran se intenta
analizar de manera critica al complejo ciencia vy tecnologia, cuestionando
fundamentalmente las visiones que lo desarraigan de los contextos humanos en los
cuales surge, se desarrolla y respecto de los que se transforma e impacta.

En el marco de los estudios de las politicas publicas, diferentes autores llaman la atencién
durante la década del 70 respecto de la implementacion como campo de investigacion.’
Los estudios de implementacion cobran relevancia cuando los especialistas comienzan a
poner el foco en la existencia de una brecha entre los objetivos propuestos por las
politicas y los resultados alcanzados (Revuelta Vaquero, 2007). Hasta ese momento la

reflexidn se centraba en la fase de formulacion; y la politica publica era definida como la

* Autores como Larry Gerston y Aguilar Villanueva consideran que el inicio de la implementacion ya da
Iugar a la evaluacion y por ende a nuevas medidas que vuelven a dar comienzo a este proceso.

° OSZLAK, O. Y O'DONNELL, G. “Estado y politicas estatales en América Latina: Hacia una estrategia de
mvestlgamon REDES, Vol. Il, N° 4, 1994, p.104.

Ib|dem p.116.

® En el sentido que los autores mencionados utilizan la categoria de actor y el caracter analitico que le
otorgan en relacion con el nivel de agregacion o desagregacion en funcion del caso de estudio.

LOPEZ CEREZO, J. A, GONZALEZ GARCIA, M. Y LUJAN J.L. Ciencia, tecnologia y sociedad. Una
lntroducmon al estudio social de la ciencia y la tecnologia; Tecno, Madrid, 1996, p.12.

" Revuelta Vaquero menciona a Pressman y Wildavsky, Sabatier y a Van Meter y Van Horn, entre otros,
como los principales autores que -mayoritariamente en los paises desarrollados- fortalecieron la
implementacion como area de estudio, que abarca acciones de individuos o grupos publicos y privados que
buscan el cumplimiento de los objetivos previamente decididos. (REVUELTA VAQUERO, B: ‘La
implementacién de las politicas publicas”, Dikaion N° 16, 2007, pp. 135-156).
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toma de decisidbn o la adopcién de una alternativa; en tanto la implementacion se
constituia como una cuestion técnica que no formaba parte de la politica (Bafon, y
Carrillo, 1997).

Las politicas del sector en América Latina abren paso, a fines de la década de los 90° a
una nueva institucionalidad centrada en el apoyo a la innovacion y el desarrollo
tecnologico, y el mejoramiento de las capacidades estatales. En nuestro pais, la reforma
institucional en relacion a la politica de promocién de la innovacion se vio reflejada en la
creacion de organismos de promocion y el aumento de recursos econdmicos -sobre todo
provenientes de organismos internacionales de financiamiento externo-’, en la
elaboracion de planes estratégicos; asi como en el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los organismos encargados de elaborar e implementar politicas y en el
disefio de nuevos instrumentos.’® En Argentina, la dimension de la implementacion, junto
con la del diseno y la formulacion comienza a incorporarse al discurso de las politicas
publicas a principios de esta década. Los ambitos de planificacion de politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion de la Argentina ponen atencion a esta cuestion con foco en la
creacion de espacios participativos que contribuyan a fortalecer y legitimar las politicas
publicas. En esta direccion, la Secretaria de Planeamiento y Politicas del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MINCYT) afirmaba en 2012 que “las politicas publicas
en un Estado democratico, pluralista y profundamente inclusivo, encuentran su mayor
fortaleza y legitimacion cuando en su formulacion e implementacion participan
activamente los diferentes actores de la sociedad que seran afectados por ellas.”’

La pretension de estudios desde un enfoque que analice los cursos de accion posteriores
a la formulacion como un aspecto mas del proceso de las politicas publicas, requiere el
estudio de casos como estrategia de investigacion. Asimismo, los estudios de
implementacion pueden significar un aporte a la gestion de la ciencia y la tecnologia, a

partir del analisis ex post de la puesta en marcha de instrumentos o herramientas de

® Autores abocados al estudio de las politicas publicas de ciencia y tecnologia en América Latina -Del Bello,
J.C. (2014); Zurbriggen, C. y Gonzalez Lago, M. (2010); Yoguel, Lugones y Sztulwark (2007)- sostienen que
el punto de inflexion se produce a partir de la reestructuracion de los aparatos del estado y la incorporacion
de marcos conceptuales con foco en las instituciones.
°Las principales fuentes de financiamiento externo para le sector cientifico y tecnoldgico han sido el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) desde la década del 70 con una perspectiva ofertista que evoluciond
hasta incorporar la nocion de SNI como marco conceptual y metodologico. Mas recientemente se incorpora
con el mismo enfoque el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF).
' ZURBRIGGEN, C y GONZALEZ LAGO, M.: Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en los paises
del MERCOSUR, Serie CUADERNOS DEL CEFIR,N° 006, 2010. p. 23.
" LADENHEIM, R., “Construccion Participativa de Politicas pulblicas en Ciencia, Tecnologia e Innovacién”,
en Informacion de la Secretaria de Planeamiento y Politicas (INFOSePP), MINCyT, Afio 2, N° 3, 2012.

3



politica estatal en el sector cientifico-tecnologico. Asimismo, la exploracion y analisis de
la dinamica que adquieren los instrumentos de politica cientifica y tecnologica -desde el
enfoque mencionado- nos permite obtener lecciones y comenzar a recorrer un camino de
aprendizaje respecto de las implicancias que las acciones que forman parte de la
implementacion tienen en relacion con los objetivos originales propuestos.

2.- Las particularidades de la implementacion

Para Tamayo Saez (1997) la implementacién es entendida como la “puesta en marcha de
la decision”. Revuelta Vaquero (2007) define la implementacién como el “proceso que
ocurre entre las declaraciones formales de la politica y el resultado formal alcanzado”. 2
En dicho proceso, la politica puede ser influenciada por diversas variables y/o factores
que poseen la capacidad de acompanar u obstaculizar el alcance de los objetivos
previamente establecidos. Se identifica a la burocracia como una de las variables mas
importantes entre otras como, el tipo de politica, el contexto, los recursos, las condiciones
socioecondmicas, etc.

Existen diferentes modelos para la implementacion de politicas publicas.”” Las fuentes
clasicas aun vigentes en el analisis de la implementacion son principalmente: el Modelo
Top Down o de arriba hacia abajo que reflela una concepcion jerarquica del
funcionamiento de las politicas publicas. La burocracia implementa las 6rdenes que le son
dadas. Lo que importa es que la decision tomada por la esfera politica sea ejecutada por
la administracion. EI Modelo Bottom Up o implantacion desde abajo tiene un caracter
contextual. El ciudadano entra en contacto con la organizacién publica. Lo importante de
la implantacion no es el ajuste a la decision inicial, sino que la adaptacion de dicha
decisién al espacio y contexto donde se implementa. ' El modelo de Ensamblaje donde
la implementacion es el proceso en el que los diferentes elementos de un determinado
programa se ensamblan en una sucesion de actividades y movimientos. Estos elementos
estan en poder de los distintos actores independientes entre si y con distintos intereses
que intentaran poner en juego estrategias que les permita realizar sus intereses con la
menor cantidad de recursos posibles. Las estrategias dan lugar a efectos negativos
(disipacion de recursos del programa, disipacion de objetivos del programa, resistencia al

control de la conducta de los participantes, pérdida de energia) y deben ser tenidas en

"> REVUELTA VAQUERO, B. op. cit., p. 139.
" La utilizacion de estos modelos ha sido foco de debate entre los analistas teoricos. El interrogante central
es: Una vez identificada y seleccionada la/s alternativa/s ¢cual es el enfoque adecuado para poner en
marcha la decision? 4 Existe un solo modelo a adoptar para la implementacion de politicas publicas?
' Revuelta Vaquero, B. (2007) identifica y sigue a Sabatier, P., a ElImore, R., Bardach, E., y Pressman, J. y
Wildavsky, A. para la descripcion de los modelos de implementacion. (REVUELTA VAQUERO, B. op.cit.).
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cuenta al momento del diseno de la implementacion para minimizar sus efectos. El
Modelo de Interaccion donde la implementacion es una interaccion entre los objetivos y
los resultados en el que intervienen multiples factores. Se trata de un campo de
negociacion politica a partir del cual se establecen unas condiciones iniciales. El conflicto
surge de la complejidad de la accion conjunta y del programa, la dificultad de gestionar
conjuntamente se incrementa cuanto mas complejo es el programa. Y la complejidad en si
misma se mide por el numero de decisiones que es necesario tomar para que éste se
mantenga en funcionamiento.

Durante el proceso de implementacion se identifican 3 etapas interdependientes y de
caracter ciclico: la elaboracion de lineamientos, la distribucion de recursos y la
supervision.

La elaboracion de lineamientos es la primera etapa del proceso de implementacion,
generalmente a cargo de una agencia administrativa. Esta etapa reviste un caracter
técnico que impide dimensionar su impacto a lo largo del proceso, ya que establece las
prescripciones administrativas para la puesta en marcha y los lineamientos de un
determinado programa entre las instancias administrativas responsables de llevarlo
adelante.

Durante la instancia de distribucion de recursos se produce la negociacion de los mismos
en funcion de su cantidad y disponibilidad. Los autores anteriormente citados, sostienen
que la disociacion que existe entre autorizacion, asignacion y desembolso puede afectar
el proceso de implementacion.

La etapa de supervision pretende promover la responsabilidad en los niveles inferiores de
la burocracia. En relacion con los tipos de supervision (inspeccion, auditoria y evaluacion),
la evaluacién es la que pone el acento en los resultados y permite valorar si las politicas
funcionan o no. Lo importante de esta etapa es que nos enfrenta ante la posibilidad de
que aun cuando la supervision de cuenta de la adhesion a los procedimientos, su
acatamiento no es garantia de que se toman en consideracion los resultados deseados.
3.- La implementacion del PROGRAMA DE AREAS ESTRATEGICAS (PAE 2006)

En el ano 2006, la ex Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva (SECYT)
firma con el Banco Interamericano de Desarrollo el contrato de préstamo BID N°
1728/0OC-AR para cooperar en la ejecucion del Programa Modernizacién Tecnologica |l
PMT I1I-8/2006. EI contrato mencionado se rige por un Reglamento Operativo que
establecia los requisitos para la utilizacion de los recursos a ser ejecutados entre los afios

2006 y 2009, a través de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica
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(ANPCyT)." El Programa de Areas Estratégicas (PAE) fue concebido como parte del
PMT Ill y estaba destinado a la conformacion de “cluster de conocimientos”, con el fin de
apoyar la realizacion de proyectos integrados en areas y temas prioritarios establecidos
previamente en el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(PNCTIP).'

A diferencia de otras lineas de financiamiento de la ANPCyT, los PAE pretendian, a través
de la interaccion sinérgica de las instituciones involucradas, su caracter (publico y
privado), y sus diferentes funciones en la produccion de conocimientos, la mejora de la
competitividad del sector productivo y el desarrollo social. Para la conformaciéon de los
clusters, el PAE debia estructurarse sobre un conjunto de subproyectos financiables con
los instrumentos regulares del FONCYT y del FONTAR. Estos instrumentos, que existen
como lineas de financiamiento independientes de la Agencia, presentan caracteristicas
diversas en cuanto a actores participantes, montos a financiar, requisitos de presentacion,
tiempos de ejecucion, tipo de objetivos y resultados esperados. El nuevo instrumento
debia reunir estas particularidades en su formulacion. La asignacién de recursos se
realizaria a través de concursos publicos y abiertos mediante el mecanismo de
convocatorias.

Si pensamos en la etapa de elaboracion de lineamientos dentro de la implementacion del
PAE como el momento de apertura de la convocatoria, podemos identificar la coexistencia
de diferentes modelos de gestion. En un primer momento, surgen rasgos del modelo top
down, donde la decision politica viene dada en el contrato del préstamo y el reglamento
operativo, mientras que la burocracia personificada en los cuadros de la administracion
publica establecidos por la misma decision politica -llamese SECyT, ANPCyT- la ejecuta
sin alterar el curso ni las reglas establecidas en la instancia superior.

Por otra parte si nos posicionamos sobre las bases de la convocatoria como el punto de
partida para la asignacion de recursos y las analizamos en clave del modelo de
interaccion podemos afirmar que la implementacion en su etapa de elaboracion de
lineamientos presentd a partir de la definicion de las reglas del instrumento la raiz de las
dificultades que debio asumir el proceso de implementacion del PAE debido a su

complejidad. Entre ellas se destacan los requisitos de: agrupar actividades de naturaleza

' Al momento de surgimiento del PAE conformaban la ANPCyT, el Fondo Tecnologico Argentino

(FONTAR), el Fondo para la investigacion Cientifica y Tecnologica (FONCyT) y el Fondo Fiduciario de
Promocion de la Industria del Software (FONSOFT).
'® Anexo Unico contrato préstamo BID N° 1728/OC-AR, pag.14.



y finalidades distintas; la participacion de actores con diferentes intereses, objetivos y
funciones; el agrupamiento de componentes con reglas de funcionamiento y mecanismos
de evaluacion diferentes y la diversidad de organizaciones participantes.

El obstaculo mas dificil de sortear quizas haya sido la necesidad de combinar
instrumentos que debian desenvolverse de forma independiente y bajo reglas propias. El
hecho de que el PAE haya establecido como requisito la articulacion de un conjunto de
instrumentos preexistentes es una variable que refuerza los inconvenientes mencionados,
desalentando la asociatividad de los grupos de trabajo. Al ser un instrumento compuesto
por otros, con anos de trayectorias individuales y que han desarrollado tiempos y logicas
de funcionamiento diferentes, la posibilidad de trazar un plan de trabajo conjunto se vio
entorpecida, acentuando la tendencia de la formacion de subgrupos sin conexion entre si.
Como instrumento de promocion, el PAE fue la primera experiencia de puesta en marcha
de un programa desde el ambito de las politicas publicas de promocién CTI, con un
importante nivel de complejidad en el financiamiento y tiempo de ejecucion; asi como en
la pretension de articulacion de sectores e institucionalizacion de proyectos.

En el caso del PAE las limitantes del proceso de la implementacién mantienen relaciéon
con la complejidad de la accion conjunta, evidenciada en el PAE por la multiplicidad de
actores que intervienen en el proceso y la puesta en juego de sus intereses; asi como las
caracteristicas que la burocracia adopté y los tipos de organizaciones involucradas. '’

Las etapas de elaboracion de lineamientos y distribucion de recursos se identifican
en el PAE con las acciones de formulacion y evaluacion que la ANPCYT debio llevar
adelante. En el transcurso de esas acciones se producen interacciones, entre la
burocracia y los beneficiarios. En este sentido, el instrumento PAE, parte integrante de la
politica que pretendia inaugurar el plan bicentenario, no recoge durante su
implementacion los supuestos de los que parte —integracion, asociatividad, interaccion- a
pesar de poseer varios de sus atributos, que se constituyen como caracteristicas -de
existencia previa- en el conjunto de actores participantes del instrumento.

En términos de gestion de las etapas de formulacién y evaluacion durante la
implementacion, en los documentos rectores del proceso se identifican elementos

relacionados con la naturaleza de las actividades, la heterogeneidad y diversidad de

' Pressman, J.L. y Wildavsky, A. (1973) son algunos de los que analizan las limitantes del proceso de
implementacion. Los autores realizaron conocido estudio de caso que analizaba las causas por la que el
proceso de implementacion no cumple las expectativas expuestas en su formulaciéon. El estudio ademas
revela la delimitaciéon de la implementacién como un objeto de estudio independiente. En AGUILAR
VILLANUEVA: L., El estudio de las politicas publicas, Estudio Introductorio, Miguel Angel Porrua, 1992, p.12
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actores, instituciones y herramientas involucradas en los proyectos. La explicitacion de
estos elementos permite inferir que la formulacién y evaluacion del PAE, incluiria
mecanismos consecuentes con un modelo de gestion interactivo.

La falta de herramientas que permitan evaluar el desempeno de los consorcios 0 de sus
potenciales integrantes, para incrementar la interaccion y evitar desvios durante la
formulacion; junto a la ausencia de instancias de evaluacion complementarias a los
mecanismos tradicionales del control de calidad, significaron la reduccion de la gestion del
instrumento en un modelo en el que la burocracia llevo adelante las acciones planificadas
sin posibilidad de flexibilizacion durante el curso de accion preestablecido.

En funcidon de lo expuesto se identifican dos aspectos en relaciéon con la gestién de
proyectos integrados y complejos, la necesidad de introduccidn, durante la formulacion y
evaluacion de los mismos, de mecanismos formalizados de interaccion entre la burocracia
y los beneficiarios en pos de la recoleccion y generacion de datos que permitan el ajuste
del instrumento y la reorientacion de acciones en pos del cumplimiento de los objetivos
del instrumento disefado.

La etapa de distribucion de recursos, comporta en el marco del PAE las fases de
evaluacion y ejecucion. Del analisis de la fase de evaluacion surgen interrogantes en
relacion con el desfasaje y/o desvios respecto del plan previsto y las medidas correctivas
desde la gestion. Por otra parte, la respuesta a estas cuestiones arrojan luz respecto de la
etapa de supervision, identificada con la fase de seguimiento de los proyectos.

En términos de la gestion de los proyectos y su administracion, el modelo identificado es
aquel concordante con las practicas establecidas por la estructura burocratico-
administrativa que sostenian la ejecucidon de recursos y que presenta, al igual que en las
fases anteriores, el derrame de decisiones y cursos de accion establecidos en una
instancia superior. Asimismo, se evidencia la ausencia de interacciones concretas y
formales entre los beneficiarios del programa y los encargados de su gestion, que
permitan vislumbrar la posibilidad de ajuste sobre la marcha.

Desde el lado de los beneficiarios, la ejecucion y el seguimiento es vista como ad hoc, con
procesos de gestion personalizados y bastante improvisados; y desde la perspectiva de
los actores burocraticos la ejecucion y el seguimiento se solapan con la marcha financiera
y los montos erogados. La base burocratica de la gestion de los proyectos tanto
administrativa como financiera no inducia la integracion, ni ofrecia recursos humanos en
cantidad y calidad necesaria para atenderlos de manera satisfactoria. Esto se observa en

la fase de seguimiento, en la que se supone que las tareas de supervision de un proyecto
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estratégico incluyan desde la gestion, mecanismos tendientes al cumplimiento de las
condiciones de unicidad y el caracter de integrado.

Conclusiones

Existen elementos tanto desde los estudios de politicas publicas, como desde el enfoque
CTS que aconsejan y propician con entusiasmo la inclusion de nuevos actores a lo largo
del proceso de politica publica para el sector. Argentina tiene una tradicién ofertista en la
produccion de cientifico-tecnolégica poco vinculado con otros sectores, salvo algunas
excepciones. En este contexto entendemos que resulta insuficiente un instrumento de
promocion para impulsar el cambio de cultura pretendido. Tampoco basta, siguiendo a
Lattuada (2006), la existencia de nuevas agencias, programas e instrumentos de politicas
sin una estructura de gestidon que promueva la conformacion de las redes de actores, y las
capacidades estatales.

Sin embargo, en el transcurso de las Ultimas dos décadas la politica y la gestion de la CTI
ha cambiado radicalmente presentando un Estado que posibilita nuevos espacios para la
participacion de los actores involucrados y su gradual institucionalizacion.

Una dificultad de este proceso ha sido la necesidad de fuentes externas de financiamiento
(en este caso provenientes del BID), que condiciona parcialmente las posibilidades de
decidir los objetivos que se pretenden.

Los puntos débiles del programa analizado nos alertan sobre las dificultades que enfrenta
la implementacion de instrumentos asociativos y la necesidad de generar capacidades
estatales para ello. Emerge entonces la pertinencia e importancia de los analisis de la
implementacion de politicas de CTI para, observar las distancias entre los objetivos
formales establecidos y los resultados esperados, e introducir mecanismos de ajuste o
instancias correctivas en funcion de los mismos.

Asimismo y dada la complejidad de los instrumentos asociativos es necesario que se
refuercen las instancias de aprendizaje institucional que permitan la identificacion de
inputs que puedan incorporarse a la gestion durante el proceso de implementaciéon. Por
otra parte, el aprendizaje institucional significaria también que, a pesar de que el apoyo
externo para el financiamiento de instrumentos asociativos imprima sus huellas en los
procesos de gestion a traves de la adopcidon de pautas para su concepcion, ejecucion y
evaluacion. Las instancias burocraticas tengan una actitud proactiva generando
informacién local y regional, e incorporandola a los mecanismos establecidos, que
complete el mapa de la etapa de implementacion y mejore los procesos de gestion de
CTL
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