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Resumen

Este ensayo propone una reflexién en torno al rol de las universidades argentinas y el sistema nacional de
Ciencia y Tecnologia (CyT) del que son parte. Nos interesa profundizar sobre tres aspectos claves y sobre las
particularidades bajo las que ese rol se manifiesta en el caso argentino, cuando se abordan los desatios del
desarrollo. En primer lugar, el esquema institucional sobre el que se basa el sistema universitario, que forma
parte del sistema de CyT nacional y que concentra a la gran mayorfa de la actividad cientifico-tecnolégica que
se produce en el pais. En segundo lugar, los incentivos y practicas que moldean las trayectorias de la
comunidad cientifica y tecnolédgica, donde se combinan actividades de CyT con la docencia de pregrado,
grado y posgrado. En tercer lugar, la demanda de conocimiento, tanto en términos del entorno productivo
como aquella derivada de los aspectos sociales y de la politica ptublica. Un “engranaje” virtuoso de estos tres
aspectos requiere gestionar las caracteristicas y los tiempos de cada una de las dimensiones y generar un
proceso de reformas en los esquemas de incentivos y entramado institucional para lograr que los casos de
éxito, que hoy existen de manera aislada, se multipliquen y articulen con el sistema nacional mas amplio, que
abarca ademas funciones no tradicionales de la CyT. El mundo post-COVID19 abre un espacio para repensar
las practicas académicas y de formacién y modificar las estructuras de vinculacién y articulacion de la academia
con la sociedad.

Palabras clave: Universidad, Argentina, ciencia y tecnologia

+a* NUCLEO e

DE ESTUDIOS E INVESTIGACIONES HRcosR MERCOSUR
EN EDUCACION SUPERIOR DEL MERCOSUR

128

Dossier


mailto:dsuarez@campus.ungs.edu.ar
mailto:mfbarletta@gmail.com
mailto:gyoguel@gmail.com

N°11

INTEGRACION Y CONOCIMIENTO
ISSN 2347 - 0658 Vol. 1, Aiio 2022

The Argentine university system and the post-COVID19 challenges

Abstract: This essay proposes a reflection on the role of Argentine universities and the national Science and
Technology (S&T) system of which they are part. We are interested in exploring three key aspects and the
particularities under which this role is manifested in the Argentine case, when addressing the challenges of
development. First, the institutional framework on which the university system is based, which is part of the
national S&T system and which concentrates most of the scientific-technological activity produced in the
country. Secondly, the incentives and practices that shape the trajectories of the scientific and technological
community, where S&T activities are combined with undergraduate, graduate and postgraduate teaching.
Thirdly, the demand for knowledge, both in terms of the productive environment and that derived from
social aspects and public policy. A virtuous "meshing" of these three aspects requires managing the
characteristics and timing of each of the dimensions and generating a process of reform in the incentive
schemes and institutional framework to ensure that the success stories, which today exist in isolation, multiply
and articulate with the broader national system, which also encompasses non-traditional S&T functions. The
post-COVID19 world opens a space for rethinking academic and training practices and modifying the
structures of linkage and articulation of academia with society.

Key words: University, Argentina, science and technology.

O sistema universitario argentino e os desafios p6s-COVID19

Resumo: Este ensaio propde uma reflexdo sobre o papel das universidades argentinas e o sistema nacional
de Ciéncia e Tecnologia (C&T) de que fazem parte. Estamos interessados em explorar trés aspectos-chave e
as particularidades sob as quais este papel se manifesta no caso argentino, ao abordar os desafios do
desenvolvimento. Em primeiro lugar, o quadro institucional em que se baseia o sistema universitario, que faz
parte do sistema nacional de C&T e que concentra a grande maioria da actividade cientifica e tecnolégica
produzida no pafs. Em segundo lugar, os incentivos e praticas que moldam as trajectérias da comunidade
cientifica e tecnoldgica, onde as actividades de C&T siao combinadas com o ensino de graduagio, pos-
graduacio e ensino de pés-graduacio. Em terceiro lugar, a procura de conhecimento, tanto em termos do
ambiente produtivo como do que detiva dos aspectos sociais e das politicas publicas. Uma "malha" virtuosa
destes trés aspectos requer a gestdo das caracteristicas e do calendario de cada uma das dimensdes e a geragdo
de um processo de reforma nos esquemas de incentivos e no quadro institucional para assegurar que as
histérias de sucesso, que hoje existem isoladamente, se multipliquem e se articulem com o sistema nacional
mais amplo, que também engloba fun¢bes C&T nio tradicionais. O mundo p6sCOVID19 abre um espaco
para repensar as praticas académicas e de formagdo e modificar as estruturas de ligacido e articulagio da
academia com a sociedade.

Palavras-chave: Universidade, Argentina, ciéncia e tecnologia.

Introduccion

En este ensayo proponemos una reflexiéon en torno al rol de las universidades publicas
argentinas, y al sistema nacional de ciencia y tecnologia (CyT) del que son parte. Nuestro foco de
analisis es la institucién universitaria publica como espacio de Educacién Superior, ciencia y
tecnologia, cuya configuracion actual es la consecuencia de procesos histéricos de desarrollo y
promocién de la CyT, que a su vez se ve interpelada por procesos mas actuales de enraizamiento
territorial, articulacion institucional y los desatios del desarrollo.

Nos interesa profundizar sobre tres aspectos claves y las particularidades bajo la que se
manifiestan en el caso argentino. En primer lugar, el esquema institucional sobre el que se basa el
sistema universitario, que forma parte del sistema de CyT nacional y que concentra a la gran mayoria
de la actividad cientifico-tecnolégica que se produce en el pais. Este aspecto esta histéricamente
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determinado y es atravesado tanto por las practicas académicas internacionales como por procesos
de naturaleza nacional vinculados a la politica publica, el rol social de la Universidad publica, y la
trayectoria propia de la academia argentina. En segundo lugar, los incentivos y practicas que moldean
el sendero evolutivo de la comunidad cientifica y tecnolégica. Esta dimensién combina la accion
simultanea de actividades de CyT con la docencia de pregrado, grado y posgrado y otorga a la
Universidad publica un rol fundamental en la generacion de capacidades y en la movilidad social. En
tercer lugar, la demanda de conocimiento, tanto en términos del entorno productivo como de la
derivada de los aspectos sociales y de politica publica, que plantea una cierta direccionalidad,
condicionada por el perfil de especializacion productiva que se fue configurando en el pafs.

La premisa de partida de este ensayo es que un “engranaje” virtuoso de estos tres aspectos
requiere gestionar las caracteristicas y los tiempos de cada una de estas dimensiones. Adicionalmente,
para lograr que los casos de éxito, que hoy existen de manera aislada en el nivel de los grupos de
investigacion y centros de excelencia, se multipliquen y articulen con el sistema nacional mas amplio,
se requiere generar un proceso de reformas en los esquemas de incentivos y en el entramado
institucional. Tenemos la certeza de que el mundo post-COVID19 abre un espacio para repensar las
practicas académicas y de formacién y modificar las estructuras de vinculacion y articulacion de la
academia con la sociedad. En esa direccién, contribuir con procesos de desarrollo inclusivos,
sostenibles y democraticos es una responsabilidad de la CyT en general y de la comunidad
universitaria en particular.

La estructura del presente ensayo responde precisamente a esos tres aspectos sobre los que
nos interesa dar el debate. En la segunda seccién se reflexiona en torno a la institucionalidad del
sistema de CyT, en relaciéon con los procesos historicos y las caracteristicas path-dependence que la
definen en la actualidad. En la tercera seccién se analizan los incentivos y practicas de la comunidad
universitaria y las formas en que se articulan educacion, ciencia y tecnologia, y su rol en la produccion
y reproduccién del conocimiento. En la cuarta secciéon nos ocupamos de la relacion entre la oferta
de conocimiento de las universidades y la demanda del mismo en el entorno productivo. Finalmente,
en la quinta seccién se presentan algunas conclusiones que articulan nuestros ejes de debate y que
plantean desafios sobre los que deberemos reflexionar en el futuro cercano.

1. El sistema argentino de ciencia y tecnologia

El objetivo de esta seccion es reflexionar sobre la configuraciéon y funcionamiento del
esquema institucional del sistema cientifico- tecnolégico argentino, y prestar particular atencion a los
factores que determinan y/o impactan sobre el vinculo con las demandas productivas, econdémicas
y sociales. Para ello se describe el esquema institucional sobre el que se sustenta el sistema de CyT
nacional y se destacan algunas particularidades que definen su actual complejidad.

El sistema CyT argentino se compone formalmente de 12 instituciones publicas nacionales,
mas las universidades de gestion publica y privada. La creacion de las universidades nacionales son
el punto de partida de la conformacién institucional del sistema, que comienza tempranamente a
principios del siglo XVII con la Universidad Nacional de Cérdoba y continia en el siglo XIX con la
creacion de la mayor parte de las universidades mas grandes del pais. Pero fue recién a mediados del
siglo XX, en las décadas del 50 y 60, cuando comenzaron a crearse las instituciones con orientacion
exclusivamente cientifico-tecnoldgicas (no dedicadas a actividades de Educacién Superior) con
caracteristicas funcionales al modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones y bajo el
enfoque lineal y de oferta del desarrollo tecnoldgico, inspirado en la experiencia norteamericana de
la segunda posguerra. En particular, en las ideas de Vannevar Bush (1945), director de la Oficina de
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Investigacion y Desarrollo Cientifico de los EEUU, volcadas en 1945 en el emblematico informe
“Ciencia, la frontera sin fin” en respuesta a un requerimiento concreto del Presidente Roosevelt:
¢como podian los EEUU valerse de la ciencia para ganar las batallas de la paz, del mismo modo en
que lo habian hecho para ganar la segunda guerra mundial?

En este contexto, la influencia del enfoque lineal y de oferta en la conformacién de los
sistemas nacionales de CyT, se expandié mas alla de las fronteras norteamericanas. Muchos paises
europeos y latinoamericanos buscaron imitar la experiencia bajo la idea de que las grandes misiones
del estado nacional podrian abordarse con desarrollo tecnolégico producido en organismos y
laboratorios publicos de investigacion. Dada esta logica predominante, los criterios que sustentaron
la creacion de estas instituciones afectaron desde sus inicios la forma en que el complejo concentraria
sus incentivos en la produccién de ciencia y tecnologia sin busqueda de articulaciéon con el sector
productivo (Suarez et al. 2013).

Con marchas, contramarchas y algunas modificaciones no sustanciales en los afios
posteriores, las instituciones centrales del actual sistema cientifico tecnolégico argentino contindan
siendo las creadas en esas décadas. Se agrega a ellas el vértice de innovacién del sistema en la década
de 1990 con la sancién y reglamentacion de la Ley 23.877 de promocion y fomento de la innovacion
tecnoldgica. Esta ley crea los principales fondos de financiamiento de la innovacion en el ambito
productivo en el marco de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (actualmente
Agencia de I+D+i). Finalmente, la configuracién del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia
queda establecida en la Ley 25.467 sancionada en el afio 2001.

Este sistema de CyT no constituye una estructura institucional unificada. Las instituciones
que lo componen son organismos descentralizados y responden a diferentes ministerios del poder
ejecutivo nacional. En total, son 9 los ministerios (Ciencia y Tecnologia, Salud, Energfa, Defensa,
Desarrollo Productivo, Relaciones Exteriores, Agricultura, Interior, Educacién) que tienen bajo su
6rbita alguna de las 12 instituciones del sistema. Evidentemente, las universidades publicas se
encuentran bajo la 6rbita del Ministerio de Educacién, aunque su funcionamiento es auténomo y
autarquico.

Las fallas de coordinacién que surgen como consecuencia de este esquema altamente
disperso fueron advertidas en diferentes situaciones y se crearon iniciativas que buscaban resolverlas,
pero que no han prosperado. Una de ellas fue, a través de la mencionada ley 25.467, la creacién del
Gabinete Cientifico y Tecnologico (GACTEC), en el ambito de la Jefatura de Gabinete de Ministros,
para coordinar desde alli todos los ministerios que tengan actividades vinculadas con la ciencia y
tecnologfa. Sin embargo, el esquema planteado funcioné de manera intermitente y lejos de cumplir
la funcién de articulacién en temas centrales para el funcionamiento del sistema. Por ejemplo, en lo
que respecta a la negociacién y aprobacion anual de la ley de presupuesto nacional, si bien la “funcién
ciencia y técnica” incluye la informacion presupuestaria de todas las instituciones del sistema, se trata
de una construccion ex post que simplemente adiciona los numeros que corresponden. El proceso
de negociacion del presupuesto no tiene una instancia de articulacion y cada institucién gestiona a
través de su ministerio de manera independiente sus programas y recursos. Por otro lado, si bien
desde la implementacion del plan Argentina Innovadora en el afio 2015 se intenta tener una visién y
orientacion de la politica, esta se reduce al Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(que lidera y es autoridad de aplicacion del plan) y a las tres instituciones que se encuentran bajo su
6rbita (CONAE, CONICET y Agencia de I+D+i). Por el contrario, no existe no un espacio de
planificaciéon general que fije metas y programas para todas las instituciones del sistema bajo
objetivos comunes.
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El presupuesto destinado a la funcién CyT represent6 el 1% del presupuesto total de la
administraciéon publica nacional de 2020. En los ultimos 15 afos, la mayor participacion se dio en
2009, cuando alcanzé un maximo de 1,62% como consecuencia de la creacién del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva. A partir de alli disminuy6 su peso en casi todos los
afios siguientes. En términos de su distribucion, la mitad del presupuesto de CyT es explicado por
dos instituciones: el CONICET y la CONEA. Luego, al sumar el presupuesto del INTA, la CONAE
y el MINCYT se alcanza aproximadamente el 80% del total. Sin embargo, se observan cambios
importantes en la composiciéon de los ultimos 15 afios, en particular en términos de la carrera de
investigacion, que se fue concentrando cada vez mas en el CONICET en detrimento de las
universidades.

Al respecto, es importante hacer una aclaraciéon que agrega complejidad y desarticulaciéon, en
particular en el disefio e implementacién de la politica cientifica, y que consiste en el hecho de que
Argentina no cuenta con un sistema unico de investigadores. Segun la pertenencia institucional, los
investigadores argentinos responden a sistemas diferentes que no convergen en términos de
categotias, evaluacion, carrera académica, incentivos, etc. Argentina cuenta con poco mas de 55 mil
personas dedicadas a I+D en EJC (Equivalencia Jornada Completa), de las cuales el 37% depende
de alguna Universidad publica nacional, alrededor del 20% del CONICET y el resto se reparte entre
los demas organismos cientifico- tecnologicos, las universidades privadas, organismos sin fines de
lucro y, en menor medida, sector privado. A su vez, la dependencia institucional puede no ser unica
y la doble dependencia (CONICET - Universidad) es habitual, lo que se manifiesta en esquemas
donde conviven en el mismo lugar de trabajo investigadores/as que responden a diferentes
instituciones y distintos sistemas de evaluacion, de incentivos y de promocién. E1 CONICET es una

institucion puramente académica dedicada a la promocién de la carrera en investigacion, el grueso 132
de sus recursos humanos son becarios/as (doctorales y postdoctorales) e investigadores/as de cinco
categorias: asistente, adjunto, independiente, principal y superior. Los recursos humanos del 8
CONICET pueden ser de dependencia unica, doble o triple y, segun el caso, el lugar de trabajo puede §

ser un instituto de investigacioén propio del Consejo, un organismo de CyT (CNEA, INTA, INTI,
CONAE, etc.), una Universidad publica nacional, una Universidad privada o algun otro organismo
no incluido en esas categorfas. Mas del 80% del presupuesto del CONICET se destina al pago de
salarios, con lo que se financia la carrera de investigacion, pero no asi proyectos de investigacion.

Por otro lado, se encuentran los recursos humanos que realizan su actividad de investigacién
en la Universidad, en conjunto con la docencia. El marco normativo que rige la forma en que las
actividades de investigacion se articulan con las de docencia esta dado por el esquema de contratacion
de la Universidad publica, que responde a la denominada “grilla nacional de investigadores-
docentes”. La grilla supone un conjunto de escalafones para las personas empleadas en la
investigacion y docencia en las universidades, que va desde los cargos de dedicacion exclusivamente
docente, con una asignaciéon horaria reducida (10 horas por semana), hasta los cargos de
investigacion y docencia, en la modalidad semiexclusiva (25 horas) y exclusiva (40 horas); ambas
actividades son requeridas y validadas a partir de evaluaciones mas o menos periddicas. Sobre estos
cargos se computan ademas los montos adicionales por antigiiedad, formacién y, en algunos casos,
gestion académica. El marco normativo incluye esquemas de promocion de la investigacion
vinculados a fondos publicos para la I+D, la carrera de investigador/a cientifico CONICET e
infraestructura y programas nacionales de categorizacion, que se suman a los fondos que aportan las
universidades desde sus presupuestos para la realizacién de actividades de I+D.

En términos del presupuesto, las universidades han perdido terreno en la funcién ciencia y
técnica lo que produce una disminucién de cargos de dedicaciéon exclusiva y una caida en la
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participacién presupuestaria que lleva mas de 20 afios y que tiene como contrapartida una
concentracién cada vez mayor de la investigacion en el CONICET. Respecto al primer punto,
mientras que el ratio entre personal con dedicacion exclusiva y personal con dedicacién simple era
del 23% en 1999, en 2019 el ratio desciende a 16%. Respecto al presupuesto, en 1997, el destinado
a CONICET vy a la funcién de CyT de las universidades se repartia en partes mas o menos iguales
(cada uno recibia un cuarto del presupuesto total). En 2005, CONICET conservaba el 25% vy las
universidades habian disminuido su participacion al 11%. 15 afios después, en 2020, el CONICET
explicaba el 36% del presupuesto y las universidades el 2,6%. Esta tendencia pone de manifiesto la
pérdida de jerarquia de las universidades en la actividad de investigacién que obedeci6 a diferentes
motivos. Entre ellos, a diferencia del CONICET que promueve exclusivamente la carrera académica,
en las universidades se combina docencia, investigacién y vinculacién. Al respecto, el incremento de
la matricula universitaria durante la tltima década (de 1.7 a 2.3 millones) implic6 un aumento en la
cantidad de horas asignadas a la docencia y la gestion académica, que limité el margen para la
actividad de investigacion.

En 1993, desde el Ministerio de Educacion, se cre6 el Programa nacional de incentivos a
docentes-investigadores/as, con el objetivo de fomentar la investigacion integrada a la docencia para
las personas con dedicacion exclusiva. El programa proponia (y en cierta medida propone) una
categorizacion al personal docente universitario que participe en proyectos de investigacion y
otorgaba como incentivo un estipendio adicional acorde a la categoria obtenida. La escasa regularidad
en los llamados a categorizacion, los tiempos y burocracia en la resolucion de las convocatorias cada
vez mas extensos y el incentivo monetario desactualizado (que tiende a ser practicamente nulo y
percibirse con mas de dos anos de demora) hizo que el programa pierda valor como sefial de calidad.
Adicionalmente, las universidades privadas no eran parte de este programa.

Asi, en la practica -y en términos de la politica implicita sugerida por Amilcar Herrera (1971)-
el esquema de incentivos plantea una realidad diferente. En primer lugar, el presupuesto recurrente
de las universidades se encuentra afectado en mas del 90% (en algunas universidades llega al 98%)
al pago de salarios (lo mismo sucede en el marco del CONICET), lo que deja poco margen para la
inversion en infraestructura y el financiamiento de proyectos de investigacion. En segundo lugar, la
evolucion del salario real del personal en docencia e investigacion ha estado sistematicamente por
debajo de la inflacién, lo que genera incentivos a la busqueda de complementacion salarial, ya sea
mediante el incremento de la actividad docente o a través de la consultoria y otras actividades
profesionales, no necesariamente articuladas con las actividades de investigacion.

En este contexto, pensar los desafios proximos para las universidades publicas en el caso
argentino debe considerar las complejidades del marco descripto, que se caracteriza por un sistema
institucional con importantes problemas de coordinacién, compuesto por multiples instituciones
descentralizadas y autarquicas, que responden a diferentes esquemas de incentivos. De cara al futuro
proximo y en el caso especifico de las universidades publicas, se suma a esta realidad compleja para
la investigacion, la impronta propia del sistema de Educacion Superior y la necesidad de articulacion
con el entorno, temas sobte los cuales reflexionaremos a continuacion.

2. Investigacion, docencia y vinculacion en el sistema universitario

Existen en Argentina 61 universidades de gestion estatal (55% del total de universidades en
el pais), que dan cuenta del 78% de la matricula de estudiantes que cursan carreras de pregrado, grado
y posgrado (2.36 millones de estudiantes). Este panorama pone de manifiesto la magnitud de la doble
funcién de la Universidad publica argentina: la investigacion y la docencia. Ambas actividades han
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coexistido desde muy temprano en la historia del sistema de CyT nacional, aunque se ha intensificado
su rol en investigacion en las ultimas tres décadas, de la mano de las transformaciones mundiales en
los sistemas de ciencia y tecnologia (Gibbons et al. 1994; Schot y Steinmueller 2018). También en
ese proceso, la funcién de transferencia de conocimiento al entorno socioproductivo se sumé como
misién fundamental, lo que convirti6 a la Universidad puiblica en un espacio de convergencia -mas
o menos armoénica- de las funciones de docencia, investigacién y vinculacion.

El grado de desarrollo y articulaciéon de las actividades centrales depende de la accion
simultinea de multiples incentivos, no siempre coincidentes, que impactan directamente en el
quehacer diario de las personas que desempefian estas funciones en las universidades publicas. En la
reflexién que aqui se propone, con el foco puesto en los desafios del desarrollo de nuestro pafs, nos
interesa profundizar en tres aspectos. El primero vinculado a su funciéon docente, la que se encuentra
en permanente tension entre las demandas reales del sistema nacional -dadas sus estructuras- y las
capacidades que se asumen necesarias para avanzar en procesos de desarrollo sustentables. Esta
tension entre la demanda real y las necesidades del desarrollo también se verifica en sus actividades
de investigacién, en un contexto que por su diseflo estructural y la realidad presupuestaria nacional
resulta sumamente complejo planificar estratégicamente las actividades de investigacion. Finalmente,
un tercer foco de tensiéon se observa en las dinamicas propias de la gestion universitaria vis a vis 1as
dinamicas territoriales, productivas y de la politica publica que se manifiestan en multiples obstaculos
a los procesos de vinculacién. Estos obstaculos, a su vez, se ven amplificados por el limitado
desarrollo de instituciones de interfase o puente (Casalet 2004) capaces de contribuir al didlogo entre
la oferta y la demanda del conocimiento producido en las universidades.

2.1. Formacién de profesionales: la Universidad como espacio de creacion de
capacidades

La mision educativa de las universidades es la principal contribucion de esta institucion al
sistema nacional de innovacion y a todos los demas sistemas que hacen al desarrollo nacional. En la
Universidad publica se forman los y las profesionales que luego se insertaran en las empresas, el
sector publico y la sociedad en general. La existencia de estas vinculaciones vuelve la mirada sobre
cuestiones como la curricula, la formacién extracurricular, la capacitaciéon permanente de docentes y
la necesidad de pensar la medida en que las universidades estan formando profesionales
innovativos/as, conscientes de las necesidades del pafs y comprometidos con el desatrollo inclusivo
y sustentable.

El flujo de conocimiento también fluye en el sentido inverso. El vinculo que se establece
entre los/as profesionales que se insertan luego en el sistema nacional -en cualquier ambito de
accion- trasciende muchas veces los afios estrictos de formaciéon. La busqueda de solucion de
problemas especificos, las redes de contactos, y el actuar propio de cada ambito disparan procesos
de vinculacién mas o menos formalizados que actiian como canales de informacion para el desarrollo
de los objetos de estudio, los problemas de investigacion y las acciones de vinculacion que se plantean
en la actividad académica.

Ahora bien, las universidades publicas son autbnomas y autarquicas. Esto implica, entre
multiples cuestiones, que la oferta de carreras y la definicién de la curricula se define al interior de
cada Universidad, aun cuando ello esté sometido a ciertos requisitos y estandares minimos de calidad,
regulados por el Ministerio de Educacién de la Nacién. Independientemente de las cuestiones de
politica educativa dirimidas en el marco de los organismos nacionales, de las particularidades y
trayectorias de los grupos de investigacion que conforman cada Universidad y del mayor o menor
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enraizamiento territorial, la oferta formativa de cada Universidad emerge de la tensién entre el
derecho individual, indivisible e inalienable de la educacién -garantizado por la Constitucion
Argentina-, y el derecho colectivo respecto de las necesidades del desarrollo. Asi, un engranaje
desafiante para las universidades implica responder la demanda de formacién del entorno -que surge
de la combinacién de la dinamica del sistema econémico y social, de incentivos del mercado laboral
y las preferencias individuales-, pero también a las necesidades de formacién que son requisito para
avanzar en procesos de desarrollo, pero que no necesariamente representan una demanda clara para
la educacion formal o cuyo ambito de insercion se encuentra escasamente desarrollado. El caso tipico
para esto ultimo es la tension entre las profesiones liberales y la formacién en ciencias sociales
(ubicadas entre las carreras mas masivas en nuestro pais) versus la formacién en ingenierfas y
tecnologias (destacadas por su incremento de matricula en los paises desarrollados). Las primeras
son carreras con mucha demanda y amplios espacios de insercion. Las segundas se relacionan con la
estructura productiva deseada pero menos demandada por la estructura actual de pafses en desarrollo
como Argentina (ver seccion 5). El desafio es, por tanto, avanzar hacia procesos de integracion del
sistema universitario en su rol de formacién con el resto del sistema nacional de innovacién y
produccion. La dnica forma de conciliar ambas dimensiones es si se articula la politica formativa con
otras dimensiones de la politica publica de modo tal que se avance progresivamente en la articulacion
de oferta y demanda de conocimientos y capacidades.

2.2. La funcion de I+D: incentivos a la investigacion en el sistema universitario

Las actividades de investigacion constituyen el segundo eje de la actividad universitaria.
Como se mencionara, la Universidad publica junto con los miembros de la carrera CONICET -
insertos ademas mayoritariamente en universidades- dan cuenta de la mayoria de los recursos
humanos en investigacion del sistema nacional de CyT. Ello implica, entre multiples cuestiones, que
la 16gica del sistema cientifico -sus métodos, dinamicas y tiempos- se inserta en una institucion
formativa, con estructuras de tipo burocratico-administrativa, sujeta a los marcos, procedimientos y
logicas de la administracion publica, en un contexto de clara restriccion financiera.

Tal como se destaco en la seccion 2, la dinamica presupuestaria deja escaso margen, desde
las universidades pero también desde el CONICET, para procesos de planeamiento estratégico de
las actividades de investigacion. En parte por cuestiones de disefio institucional (Bisang 1995), en
parte por cuestiones presupuestarias (Coraggio 2003), el financiamiento para la investigacion debe
buscarse por fuera del sistema universitario, ya sea a partir de las convocatorias publicas o de la
busqueda de fondos externos al sistema nacional, por ejemplo, entre los organismos internacionales
de financiamiento (que también marcan agenda). Se configuran asi, al interior de las universidades,
grupos de investigacion con fuerte heterogeneidad en términos del alcance e impacto de los
proyectos de investigacion, la disponibilidad de recursos y la posibilidad de articular hacia el interior
de las mismas universidades con el resto de las actividades de investigaciéon y docencia. Como
resultado, el sistema universitario queda conformado por grupos de investigacion y centros de
excelencia mas o menos articulados con el sistema de CyT, pero que no logran traccionar cambios
sustantivos al interior de las universidades.

En una sobresimplificacién, pero que permite ilustrar nuestro argumento, se observan
entonces dos extremos en materia de investigacioén: esos grupos de excelencia a los que hacfamos
mencion en el parrafo anterior, y los grupos con escasas o nulas posibilidades de acceder a fondos
externos, entre los cuales la actividad de investigacion se encuentra limitada a la restriccion
presupuestaria doméstica (de la propia Universidad), lo que a su vez genera incentivos de mayor
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dedicacion horaria a las actividades de docencia en detrimento de la funcién de I+D. Al interior de

ese gradiente aparecen una serie de incentivos que impactan con mayor o menor intensidad y que
dependen de cuan cerca se ubiquen los equipos de investigacién de cada uno de los extremos. Entre

los grupos de excelencia rigen las practicas del sistema cientifico mundial, determinadas por la
publicacion de articulos en las revistas de mayor prestigio, el acceso a fondos para la investigacion,
publicos y privados, nacionales e internacionales y todos los ya conocidos efectos de
retroalimentacion entre logros pasados, reconocimiento y logros futuros, denominados efecto Mateo
(Merton, 1968). El ingreso a la carrera de CONICET y la promocién hacia los cargos superiores en

el escalafon son también caracteristicas distintivas de estos grupos. En el otro extremo, en cambio,

la dinamica de investigacion queda sujeta a cuan estricta sea la politica de investigaciéon en la
Universidad donde se insertan, que puede ir desde la adscripciéon al Programa nacional de
categorizacion de investigadores/as docentes hasta la eximicién total de las tareas de investigacion.
Algunos datos ilustran la situacion descripta. Segin los indicadores de la Red Iberoamericana de
Ciencia y Tecnologia (RICyT), Argentina es el pafs de América Latina con mas investigadores cada

1000 integrantes de la poblacién econdmicamente activa (2,96 en 2014), seguido por Brasil (1,68) y
Uruguay (1,29), que casi triplica el promedio regional (1,01). Sin embargo, en términos de produccion
cientifica, Chile lidera el ranking latinoamericano con 350 publicaciones por millén de habitantes

para 2014, seguido de Uruguay (241), Argentina (189) y Brasil (184). Si bien este desbalance que se
observa para el caso argentino entre cantidad de investigadores/as y produccién cientifica tiene
multiples causas, se explica en parte por la realidad descripta en torno a la desarticulacion y fallas en

los esquemas de incentivos y a la situacion presupuestaria del sistema, que destina practicamente

todos sus recursos a salarios. El corolario de toda esta situacion es la generacion de procesos de
retroalimentacion positiva y negativa: los equipos de excelencia se convierten en fuertes atractores 136
de recursos humanos calificados mientras que los grupos menos desarrollados enfrentan severas
dificultades para incorporar, desarrollar y retener capacidades en investigacion lo que profundiza la
brecha existente, que tal y como veremos a continuacién, también impacta en la naturaleza,
intensidad y dinamicas de los procesos de vinculacion.

En este sentido, ademas de la necesaria definicion presupuestaria respecto de las actividades
de investigacion, el desafio consiste en atender a esa heterogeneidad presente al interior del sistema
universitario. Se trata de mejorar las capacidades de investigacion de cada uno de los equipos y
atender a los puntos de partida y potencialidades de cada uno de ellos. Para ello, serd necesario no
solo avanzar en procesos de articulacién entre los equipos y capacidades existentes sino ademas
desplegar procesos de creaciéon de capacidades. También sera preciso reconocer las necesidades
diferenciales de aquellos equipos con trayectorias mas destacadas, que son ademas los que presentan
gran potencial de contribucién al desarrollo nacional que, como veremos en la seccién siguiente, son
también los menos articulados con el sistema nacional de innovacioén en materia de vinculacién y
transferencia.

Dossier

2.3. La tercera mision: los procesos de vinculacion y transferencia

La evidencia sugiere que, en el caso argentino, la vinculacién entre los sistemas académico y
productivo es reducida y la relacién entre la excelencia académica y las actividades de vinculacién y
transferencia varfa segin la disciplina (Barletta et al., 2017). Multiples factores explican esta situacion.
Por el lado de la demanda, como se explora en la seccién 4, el perfil de especializacion productiva
juega un rol clave. Por el lado de la oferta, nos interesa aqui reflexionar en torno a tres elementos
que se manifiestan con mayor intensidad en el caso argentino: las formas de valorizacién para la
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realizacion de actividades de vinculacion, el escaso desarrollo de instituciones de interfase, y la
estructura burocratico-administrativa del sistema universitario.

No es una novedad el hecho de que los sistemas de valorizacién de la actividad académica
difieren sustancialmente de los sistemas de valorizacion de las actividades de vinculacion. Esto surge
de la misiéon propia de cada una de las partes que intervienen en el proceso, sea el sector publico o
privado. Las reglas de validacién en la academia, y con ellas los procesos de evaluacion, estan
marcados por las publicaciones en revistas especializadas y la divulgacién de resultados. En el sector
privado son medidas por la légica del lucro y la confidencialidad y en el sector publico por la
necesidad de inmediatez y practicidad en las recomendaciones de politica. En el primero de los casos,
los tiempos suelen ser extensos y el nivel de aplicacion practica poco relevante. En los segundos
sucede todo lo contrario. Sin embargo, durante los dltimos afios en la Argentina se han ensayado
formas de evaluacion y valorizacion de la actividad de vinculacién, con el objetivo de acortar la
brecha de incentivos entre las distintas actividades. Organismos como el CONICET o la CIC han
desarrollado esquemas de evaluacioén que incluyen multiples formas de vinculacion, desde patentes
y servicios tecnologicos hasta proyectos de transferencia y asesotia al sector publico. De la misma
manera, el MINCYT creé el Banco de Proyectos de Desarrollo Tecnolégico y Social (PDTS), que
acredita proyectos de vinculacion, los que a su vez son reconocidos por los programas de evaluacion
de la actividad de investigacion. Sin embargo, ninguno de estos esquemas ha sido suficiente para
mover el amperimetro en el esquema de incentivos, y una de las principales causas es que a pesar de
su reconocimiento en el sistema de CyT, las comisiones a cargo de la evaluacion (pares evaluadores)
son conformadas por académicos y académicas ubicados en los escalafones mas altos del sistema
que responden a las logicas cientificas tradicionales. Asi, aunque las actividades de vinculacion
poseen esquemas preestablecidos de valorizacion en los organismos de CyT, se evaluan antecedentes, 137
ya sea para promociones en el escalafén o para el acceso a fondos publicos; la forma de evaluacion
predominante sigue priorizando las publicaciones en revistas especializadas.

Un segundo elemento que impacta en la capacidad de modificar el esquema de incentivos,
como ya fue sefialado, tiene que ver con la disponibilidad de financiamiento. Los fondos para la I+D
en Argentina, aun cuando se han ido incrementando sistematicamente durante las ultimas décadas,
continian estando muy por debajo de los montos medios que se manejan en el mundo, pero también
entre los paises de la region, y son de origen predominantemente publico. Por ejemplo, en 2020, los
fondos para proyectos de investigacién cientifica y tecnologica (PICT) para la maxima categoria
(basada en esquemas tradicionales de CyT), entre las disciplinas con el maximo nivel de
financiamiento, ascendieron a 17 mil ddlares por proyecto y repartidos en 3 afios, valorizados en
pesos argentinos y sin actualizacién por inflacion. El Banco PDTS, por su parte, solo se dedica a
acreditar, sin convocatorias nacionales que financien este tipo de proyectos. Por tanto, la compra de
equipamiento, insumos, la participacion en eventos internacionales y la contratacién de servicios
tecnolégicos dependen de la capacidad de los equipos de acceder a convocatorias internacionales, de
manera individual o en alianzas con equipos también del exterior. El reconocimiento necesario para
alcanzar este tipo de dinamicas solo se consigue a partir del desarrollo de trayectorias académicas
tradicionales, incluida la publicacién en revistas especializadas con altos factores de impacto. La
publicacién en estas revistas depende de las agendas editoriales de corporaciones internacionales,
pero también de las agendas de investigacion de los grupos mas destacados en cada disciplina,
tipicamente localizados en los paises mas desarrollados del mundo. Asi, los grupos localizados en
Argentina, ademas de enfrentar fuertes incentivos a publicar (y escasos incentivos a vincularse),
desarrollan agendas de investigacion mas vinculadas a las problematicas del mundo desarrollado que
a los problemas y requerimientos del pais.
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El desafio aqui pasa por generar instituciones o esquemas que sirvan de interfase entre esos
equipos en la frontera del conocimiento y las demandas del entorno socioproductivo local. La
existencia de estos grupos es una ventana de oportunidad para el despliegue de procesos de
upgrading tecnoldgico. Pero serfa erréneo esperar que ademas de desempefiarse en la frontera de la
investigacion los mismos equipos se dediquen a la vinculacion con el entorno. Y este es nuestro
segundo argumento respecto de la intensidad y frecuencia en las vinculaciones entre el sistema
universitario, y de CyT en general, y el entorno socioproductivo. Una de las caracteristicas
generalizadas de los sistemas nacionales de innovacién en Latinoamérica es el escaso desarrollo del
sistema, en términos de la trama de instituciones y sus relaciones (Arocena & Sutz, 2016). En
Argentina, esto se manifiesta particularmente en el escaso desarrollo de instituciones y agentes que
sirvan de interfase entre la funcién de I+D y la actividad productiva. En medio de esos extremos se
encuentran las actividades que permiten la transformacioén de los resultados de la investigacion en
prototipos, y luego su escalamiento industrial. Aqui es donde se espera la articulacion del sistema.
Son los gatekeepers del desarrollo tecnologico (Giuliani 2011), los lados en el triangulo de Sabato
(Sabato y Botana, 1968). En parte por su nivel de madurez, en parte por el disefio institucional, no
existe en Argentina una red de instituciones que tiendan puentes entre las distintas etapas del proceso
de ciencia, tecnologfa e innovacioén. Esto implica que desarrollos realizados en las universidades,
pasibles de ser transferidos o aprovechados por otros sectores de la sociedad, quedan aislados del
sistema, en el mejor de los casos publicados en revistas especializadas, en el peor archivado en
informes de investigacion.

En vistas de esta situacion, la respuesta del sistema, durante la década de 1990, fue la creacion
de la figura de Unidad de Vinculacion Tecnoldgica. Estas instituciones tenfan por objeto constituirse
en esos puentes. Adicionalmente, se volvié un requisito excluyente para el acceso a algunos
programas de financiamiento, contar con una UVT dentro del consorcio. El marco normativo
habilitaba a las universidades a generar estas areas especializadas. Mas alla de la cantidad de UVT's
creadas, la UVT universitaria no tuvo éxito como institucién de interfase y sus funciones terminaron
concentrandose en el manejo administrativo de fondos (Kababe 2010).

El dltimo de los temas que a nuestro criterio genera fuertes desincentivos a la vinculacion es
la dinamica burocratico-administrativa de las universidades. A pesar de la autarquia y autonomia
universitaria, puesto que reciben fondos del presupuesto nacional, se encuentran sujetas a la
normativa del derecho publico en la materia, y con ella al sistema de reglas, normas y procedimientos
para los procesos de gestion presupuestaria. Se suma a ello el sistema de cogobierno universitario,
que implica también una serie de estructuras de aprobacién, normas y rutinas. El resultado es un
entramado complejo de procesos administrativos, que también aplican a las acciones y proyectos de
vinculacién, en especial cuando estos implican gestion de fondos. El sistema universitario ha
respondido de manera heterogénea a esta situacion. En algunos casos, la gestion de los proyectos de
vinculacién atraviesa las mismas instancias administrativas que cualquier otro tipo de gasto o accioén
de la Universidad, lo que implica al menos tres etapas de cogobierno (los consejos de facultad, las
comisiones especializadas y los consejos universitarios), pases de expedientes a través de las areas
especializadas en vinculacion, personal y compras, y finalmente la firma de la maxima autoridad. Este
tipo de procedimientos suele implicar también la firma de convenios marco y actas especificas, lo
que lleva a la injerencia del departamento legal y asesorfa juridica tanto de la Universidad como de
las partes involucradas. En la practica, se trata de procedimientos que suelen implicar varias semanas,
incluso meses. En el otro extremo, las universidades han creado fundaciones y circuitos ad-boc para
la gestion de estos proyectos, que aunque agiliza el tramite de los expedientes, también los hace
menos trazables. Para los casos mas cercanos a la gestion extendida, la carga de trabajo burocratico-
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administrativo no solo para las personas directamente involucradas en el proyecto de vinculacion
sino ademas para aquellas a cargo de su gestién o promocién suele convertirse en un desincentivo a
la vinculacién. Desde luego, los plazos y requerimientos para las contrapartes también generan
desincentivos a la vinculacién, ya que no se condicen los tiempos porque los costos de esa gestion
sobrepasan los beneficios esperados y las compras de equipamiento terminan frustrandose cuando,
al final del proceso, el precio aprobado inicialmente ya no coincide con el precio real, entre otras
cuestiones. Asi, en lugar de generarse incentivos a la vinculacion, o bien se abandona la busqueda de
la misma, o bien se generan incentivos a la realizacién de estas actividades como parte de la practica
profesional. Aunque en estos ultimos casos la transferencia o vinculacion tiene lugar y el
conocimiento es valorizado, las actividades son desarrolladas por fuera del sistema universitario y no
tienen el mismo impacto en términos de la acumulacién de capacidades, el despliegue de procesos
de aprendizaje y la generacion de sinergias al interior de la institucion, y entre la institucién y su
entorno. Asi, el desafio en este caso es mejorar los sistemas de gestion de la vinculacion, tal que se
combinen las practicas propias del sistema universitario con las necesidades, tiempos y dinamicas de
las posibles instituciones contraparte, para que los esfuerzos dedicados a la vinculacion se concentren
mas en la actividad misma de coproduccion y transferencia de conocimientos, y que pueda tener
lugar en los tiempos y formas que resultan ttiles para la demanda.

Ahora bien, mas alla de todos estos desincentivos, existen grupos de investigaciéon con una
fuerte articulacion con el entorno. Aqui también, igual que en investigacion, la heterogeneidad al
interior de las universidades implica que existe un gradiente que va desde los equipos con escasas
vinculaciones con el entorno, con objetos de estudio que a priori resultan poco relevantes en el plano
local, hasta equipos fuertemente comprometidos con el desarrollo local, regional y nacional, y cuya
dindmica diaria de su quehacer como académicos/as tiene que ver con dar respuestas a problemas
del desarrollo. Dentro de ese gradiente, los incentivos también operan de manera heterogénea. En
algunos casos se derivan de la posibilidad de acceder a recursos externos, en otros por los desafios
intelectuales que suponen los problemas a abordar, en otros por el tipo de disciplina involucrada, y
en otros por las caracteristicas tecnoldgicas de los sectores con que se vinculan. En cualquier caso,
esta heterogeneidad da cuenta de la necesidad de pensar esquemas de promocion capaces de replicar
los casos de éxito y de identificar las formas de promocién mas acordes a cada disciplina, sector y
problema del desarrollo.

3. La demanda de conocimiento

En esta secciéon problematizamos el tipo de vinculo existente entre las universidades y las
empresas en la actual fase del desarrollo capitalista caracterizada por la difusion del paradigma
tecnologico centrado en las tecnologias de la informacién y la comunicacién. En este marco, el
conocimiento generado -tanto en el sistema productivo como en la sociedad y en el sistema
cientifico- adquiere una significativa centralidad para explicar la generaciéon y apropiacion de
beneficios extraordinarios por parte de las empresas en el proceso de competencia.

Como sostiene Metcalfe (2010) “es un lugar comun decir que esta fase del capitalismo
constituye una economia del conocimiento, porque todas las economias se han basado desde
tiempos remotos en el conocimiento” (traduccion propia). La pregunta pertinente -que plantea este
autor- es como distinguir un tipo de conocimiento de otros, analizar las variedades de conocimiento
que se generan en un sistema econémico, considerar los diferentes procesos mediante los que el
conocimiento se organiza y tomar en cuenta los propositos por los cuales estas diferentes clases son
aplicadas. Asi, universidades, clientes, proveedores, competidores, consultores, gatekeepers,
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laboratorios publicos y privados de investigacion, entre otras organizaciones, establecen diferentes
relaciones y arquitecturas de red por medio de las que los actores involucrados realizan y coordinan
los intercambios de conocimiento y los procesos de coproduccion.

En particular, el interés por estos temas emerge principalmente en la década del 80 en Europa
con la difusiéon del enfoque interactivo de innovacion y la literatura de sistemas. Sin embargo, dos
décadas previas, autores emblematicos del pensamiento latinoamericano en ciencia, tecnologia y
desarrollo desarrollaron visiones similares (Herrera, Sabato, Botana y Varsavsky en Argentina, Leite
Lopez en Brasil, Wionczek en México y Sagasti en Pert; entre lo mas importantes) que en la
actualidad encuentran continuidad en las nuevas visiones desarrollistas de los dltimos 15 afios (Erbes,
Katz, y Suarez, 2016; Rodrigo Arocena y Sutz, 2020; Perez, 2016). En particular, el pensamiento
latinoamericano abordaba el estudio de los procesos de transferencia tecnolégica y de conocimientos
con especial atencion al contexto de debilidad de la demanda de este ultimo por parte del sector
productivo.

En este marco, la relacion Universidad-empresa adquiere caracteristicas particulares,
especificas al tipo de conocimiento que generan y demandan pero también al entorno en el que
operan. En las formas mas avanzadas, que predominan como una tendencia en las empresas de los
paises desarrollados que estan en la frontera, este vinculo parte del interés de las empresas por
compartir proyectos de I+D con equipos de investigacion de universidades y centros tecnolégicos
que trabajan en una tematica compartida y con un liderazgo clave de la empresa coordinadora. Esta
modalidad de interaccion, que en literatura se denomina “open innovation”, constituye la forma mas
avanzada de cooperacion Universidad-empresa en términos de circulaciéon y generacion de
conocimientos (Perkmann y Walsh, 2007).

En paises de menor desarrollo relativo esta forma de cooperacion se circunscribe a una muy
limitada proporcion de empresas de elevada capacidad tecnoldgica, mientras que la mayorfa de los
vinculos entre los actores que demandan y usan conocimiento son laxos y poco frecuentes, a la vez
que son escasas las oportunidades de aprendizaje interactivo y la coevolucion de las capacidades y
de los objetivos de empresas y universidades (Arza, 2010; Cohanoff, Mederos, y Simén, 2014). La
baja incorporaciéon de conocimiento en los procesos productivos en diversos sectores y a lo largo
del tiempo ha dado lugar a una debilidad estructural de la demanda de conocimiento.

La evidencia para Argentina muestra que entre las empresas manufactureras la inversién
promedio en innovacion se ubica en torno al 1,9% de las ventas, siendo las inversiones en I+D solo
el 10% de ese gasto total en innovacion. Mas ain, solo el 8,4% de las firmas declara contar con
laboratorios en I+D. En términos de vinculaciones para I+D, solo el 0,9% de las firmas
manufactureras ha declarado alta intensidad de vinculaciones con el sistema de CyT en términos de
los objetivos de la vinculacion y cantidad de instituciones, 4,2% con una intensidad media y 25,3%
con una intensidad baja, lo que implica que el 70% de las empresas no se vincula con el sistema
(Fiorentin, Suarez, y Yoguel, 2021).

Desde el enfoque de capacidades, la relacion Universidad-empresa requiere umbrales
minimos de capacidades sistémicas y dinamicas por parte de las empresas en términos de i) equipos
de I+D formales e informales, ii) organizacion del trabajo, iif) procesos de mejora continua y calidad,
1v) capacitacion, entre otras dimensiones. Asi, la falta de capacidades de las empresas limita la
conexién y eso influye negativamente sobre el desarrollo de capacidades ulteriores, lo que se
manifiesta en un aumento de la brecha existente previamente. Desde esta perspectiva, se enfatiza la
necesidad de actuar mas sobre las necesidades (capacidades) que sobre los incentivos, lo que
convertirfa a la relacion Universidad-empresa en una propiedad emergente de un sistema complejo.
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La importancia de construir y alcanzar este umbral minimo de capacidades responde a que
si bien el conocimiento de las universidades es un bien publico, este no es accesible libremente por
las empresas. Las capacidades tecnolégicas y cognitivas son clave para poder aprovechar el flujo de
informacién y conocimiento que los actores -y en especial las universidades- generan (Cohen vy
Levinthal 1990). Esto es, para acceder a este tipo de conocimiento las firmas deben desarrollar
capacidades sistémicas, dinamicas y una arquitectura de red especifica que facilite -via la presencia
de gatekeepers- el contacto y la reelaboracion de los conocimientos que se generan en las universidades.

En los paises en desarrollo, estos umbrales minimos de conocimiento muchas veces estian
ausentes. Esto se evidencia en diversos trabajos sobre la relacion Universidad-empresa para el caso
argentino, que ponen de manifiesto que las demandas de conocimiento cientifico, tecnolégico y
organizacional por parte de la sociedad y en particular por el sistema productivo estan sesgadas y
limitadas por una estructura productiva con i) escaso peso de actividades que elaboran productos y
servicios con rendimientos crecientes, ii) limitados sectores con eficiencia schumpeteriana y
keynesiana, iii) limitados esfuerzos desincorporados de innovacion, y iv) escasos procesos de
retroalimentacion de las capacidades de los actores (Batletta y Yoguel, 2017). Esto se manifiesta, por
ejemplo, en la participaciéon de los denominados bienes de alta intensidad tecnolégica en sus
exportaciones. En el ano 2019, las exportaciones de productos manufacturados representaron el
16% de los envios totales de mercancias. Los bienes de alta intensidad tecnoldgica, por su parte,
explicaban el 5,2% de esas exportaciones de manufacturas, lo que equivale al 0,7% de las
exportaciones totales de bienes y servicios de Argentina (WB 2021).

Este perfil de especializacion se traduce en una escasa demanda de conocimiento tanto en
términos de colaboracién con el sistema cientifico para proyectos conjuntos como en términos de
incorporacién de recursos humanos de alta calificacion provenientes del cuantum de graduados/as
universitarios al sistema productivo (ingenieros/as, contadores/as, administradores/as de empresa,
informaticos/as, entre otros/as). En las fases historicas en las que el sector productivo en crisis
genera una limitada demanda de recursos humanos calificados se produce lo que Tedesco (1980)
denominé “devaluacién educativa”, que se manifiesta en una oferta de recursos humanos potenciales
con mayor nivel de calificacion que lo que el sistema productivo necesita. Este fenémeno de
causacion acumulativa negativa entre ambas dimensiones limita la posibilidad de retroalimentaciones
positivas que den lugar a una complejizacion de la estructura productiva.

En esa direccion, los estudios sobre la dinamica de las redes manufactureras con mejor
dinamismo en las ultimas dos décadas en Argentina (complejo automotor, maquinaria agricola,
servicios petroleros, disefio, sector metalmecanico, entre otras) ponen de manifiesto que las
capacidades de los agentes no estaban asociadas con las vinculaciones alcanzadas con proveedores,
clientes, consultores, universidades y con centros de investigacion (Erbes, Robert, y Yoguel, 2010).
Este hecho habla de una estructura de red muy limitada con muy escasos espacios de cooperacion,
lo que restringe en especial la relacion Universidad- empresa. A su vez, los resultados de innovacion
(tanto en términos de nuevos productos y servicios como en cambios organizacionales y de
comercializacion) eran explicados casi totalmente por las capacidades de los actores. Por el contrario,
mientras la presencia de vinculaciones con proveedores y clientes no tenfa influencia alguna sobre
los resultados de innovacion, las vinculaciones con consultores y universidades mostraban una débil
asociacion (Suarez et al., 2013; Erbes, Robert, y Yoguel, 2010).

La evidencia empirica de este conjunto de trabajos realizados desde muy diversos marcos
teéricos y metodolégicos muestra que las interacciones Universidad-empresa no son siempre
virtuosas y presentan dificultades en los pafses en desarrollo en particular en Argentina. Los casos
virtuosos emergen cuando las firmas y las universidades tienen elevadas capacidades pero, ademas,
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cuando existen instrumentos ad-hoc que favorecen el encuentro como intermediarios que ofician
como conectores (Barletta y Yoguel, 2017). A su vez, en los paises en desarrollo, las capacidades de
las empresas y del sez #p institucional del Sistema Nacional de Innovacion son débiles y, por lo tanto,
los patrones correspondientes al modelo no lineal de innovacién no parecen tener lugar ( Dutrénit y
Sutz, 2014).

4. Conclusiones

En este ensayo se reflexioné en torno al rol de las universidades en el sistema cientifico
tecnologico argentino a partir del analisis de tres dimensiones: la configuracién institucional y
caracteristicas del sistema en su conjunto; las principales funciones de la Universidad en ese sistema
en términos de formacién, investigaciéon y vinculacion; y las caracteristicas y limitaciones de la
demanda de conocimiento provenientes principalmente del sector productivo.

El analisis pone de manifiesto algunos hechos estilizados que responden a procesos
histéricos y estructurales de Argentina, algunos de ellos especificos -como los 14 afios de dictaduras
desde 1966- , otros caracteristicos de la region y de paises de menor desarrollo relativo -como las
limitaciones en las capacidades de las empresas y de la demanda de la sociedad-. Argentina cuenta
con un sistema cientifico-tecnolégico que: i) por su disefio politico e institucional muestra
importantes fallas de coordinacion entre sus organismos, ii) esta cada vez mas concentrado en un
limitado nimero de organismos que capturan la mayor parte del presupuesto de la administracion
publica nacional para CyT, iii) el margen para financiar proyectos de investigacién es acotado en un
escenario en el que la mayor parte del presupuesto esta comprometido con el pago de salarios, iv)
no cuenta con un sistema nacional para la carrera de investigaciéon unificado, por lo que coexisten
investigadores/as que responden a diferentes esquemas de incentivos, procesos de evaluacion, etc.
En este sistema de CyT, el rol de las universidades es central porque son las tnicas instituciones
dedicadas a la formacion de los recursos humanos y el lugar donde se desempefian la gran mayoria
del personal en investigacion (independientemente de su instituciéon de pertenencia formal). Asi, y
mas alla de las marchas y contramarchas en la historia del sistema universitario, Argentina se destaca
en la regién por sus espacios de formacién y por la produccion cientifica de conocimiento de sus
investigadores/as.

Frente a estos hechos aparecen algunos interrogantes que deberan ser abordados por la
politica de CyT, pero también de Educacién Superior: scémo construir puentes con la demanda de
conocimiento? ¢Cémo impactar en las agendas de investigacion? ;Cémo articular una politica de
CyT con los desafios del desarrollo?

Dadas las limitaciones del sector productivo en América Latina y particularmente en
Argentina para impulsar y traccionar una sélida demanda de conocimiento hacia las universidades -
resumidas en los problemas de capacidades de las empresas- comienza a ser crecientemente sugerido
que la generacién de un encuentro entre oferta y demanda de conocimiento requiere que esta ultima
esté orientada hacia la resolucién de problemas en la sociedad (salud, educacion, vivienda), para
desde allf traccionar cambios en la estructura productiva (Arocena, 2019; Arocena y Sutz, 2012). En
ese sentido, se considera que cuando el capital es acumulado sin las habilidades y/o tecnologia
necesaria para operatlo eficientemente, las capacidades tecnolégicas nacionales encuentran limites
para un desarrollo adecuado y, por tanto, queda trunco el desarrollo del conocimiento orientado a la
soluciéon de problemas. Asi, el rol de las universidades en el desarrollo del sistema nacional de
innovacién en un pafs en crecimiento como Argentina, pasarfa principalmente por una adecuada
formacién de profesionales con capacidad de transmisién y articulaciéon de sus saberes. De esta
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forma, el desarrollo de interacciones de mayor complejidad entre universidades y centros
tecnoldgicos con las empresas pasarfa por un aumento y/o adaptacién de las capacidades
profesionales que darfa lugar a crecientes capacidades tecnoldgicas y organizacionales de las firmas.
En estos casos, la literatura sobre capacidades e interacciones enfatiza también la importancia de
desarrollar espacios de resolucién de problemas no triviales tanto en el ambito privado como publico,
lo que ampliarfa el ambito de conexién Universidad-empresa. Desde esta perspectiva, la intervencion
deberfa apuntar a mejorar las capacidades de las empresas, cambiar el perfil productivo del pais,
alinear las investigaciones de las universidades a los problemas productivos locales y mejorar la forma
cémo las universidades transmiten sus saberes.

Esto dltimo remite a la segunda pregunta, esto es: como impactar en las agendas de
investigacion. La crisis producto del COVID-19 y la forma en la que el sistema de CyT respondi6 a
los desafios puso de manifiesto que cuando un problema desafia a la ciencia, el sistema de CyT es
capaz de modificar sus programas de investigacion para ponerse al servicio de los problemas de la
sociedad. Desde luego, la relacion es policausal y coevolutiva, en tanto no se tratd solo de un
“problema desafiante” sino de una situacién extrema de alcance global, en la que ademas se
destinaron cuantiosos recursos para la busqueda de soluciones en el corto plazo, en multiples areas
del saber, en algunos casos en articulacion directa con el sector publico, en otros con el sector externo
privado, en otras directamente con los y las demandantes. Pero en cualquier caso, el resultado son
nuevas conexiones al interior del sistema de CyT y entre este y la demanda de conocimiento, que
representa una oportunidad para construir politica CyT orientada a la resolucion de los problemas
de la sociedad argentina en la busqueda del desarrollo sustentable.

En este marco es que planteamos la ultima pregunta, con la que ademas pretendemos cerrar
este ensayo: como articular la politica CyT con los desafios del desarrollo nacional. Los hechos
estilizados del sistema de CyT planteados mas arriba ponen en el centro del debate la discusion sobre
la orientacién de la politica de CyT. Este es un tema que ha sido ampliamente explorado por la
literatura, en especial a partir de las experiencias de los paises desarrollados. Estos enfoques van
desde las politicas orientadas por misiones -wission oriented policies- a las politicas orientadas por
difusion -diffusion oriented policies- y responden a las diferentes aproximaciones tedricas sobre las
caracteristicas (lineal, no lineal) del proceso de innovacion. Asi, mientras que en la segunda posguerra
las misiones asociadas a innovaciones radicales tenfan un fuerte sesgo ofertista y lineal y cuyo
desarrollo tecnoldgico dependia de las inversiones y actividades de I+D llevadas adelante en
instituciones publicas de investigacion, el resurgimiento del enfoque de misiones de los dltimos afios
se asocia a los grandes desafios nacionales (Lavarello et al., 2020). Desde esa perspectiva, se agrega
ademas la necesidad de alinear las investigaciones de las universidades a los problemas
tecnoorganizacionales de las empresas y a las demandas sociales, y mejorar la forma en la que las
universidades transmiten sus saberes.

Ahora bien, promover una CyT orientada cuando aun no se resuelven cuestiones elementales
del desarrollo del sistema de CyT -infraestructura, equipamiento, carrera de investigacion,
financiamiento de proyectos- es desconocer las bases sobre la que puede trazarse una estrategia de
desarrollo. Se trata de dos caras del mismo sistema que necesariamente deben avanzar en conjunto
(Suarez y Erbes, 2021). La respuesta de la CyT argentina a las demandas de la pandemia COVID-19
estuvo determinada (y limitada) por la trayectoria acumulada de saberes, capacidades e
infraestructura. La evidencia ha mostrado de manera clara la imprevisibilidad del cambio tecnolégico
y social, lo que implica que la produccién de conocimiento debe ser lo suficientemente sélida para
abordar nuevos desafios, pero también flexible para responder a cuestiones mas o menos urgentes.
Se trate de articular oferta y demanda de conocimiento detras de un unico objetivo de desarrollo, el
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que solo se consigue si el conocimiento se produce, aplica y apropia en el marco de procesos
equitativos, democraticos y sustentables. En ese proceso, a la Universidad publica argentina le
compete el rol de produccién de saberes y capacidades en la forma de conocimiento cientifico,
tecnoldgica y profesional.
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