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Durante los ultimos 20 aios asistimos a la conjuncién de dos cambios mayores: por un lado,
un conjunto de revoluciones tecnolégicas que alteran los parametros de los modos de
produccion y que van desde las Tecnologias de la informacion hasta las modernas
biotecnologias, y por el otro, un proceso de liberalizacién y desregulacién financiera que se
encuentra entre los principales determinantes de la actual crisis internacional. Si bien los
paises de la regiéon estan mostrando distintos grados de desconexion frente a los efectos de la
crisis financiera, existe un debate latente respecto a las posibles trayectorias de desarrollo
para asegurar tanto la inclusién social como el cambio de las estructuras productivas. En
estas notas se plantea una breve reflexion conceptual sobre el tema de la innovacion para la
inclusion social y se muestran algunos indicadores sintéticos a fin de ilustrar esta
problematica. También se presentan en forma altamente estilizada y exploratoria algunas de
las trayectorias de desarrollo que pueden desarrollarse teniendo en cuenta la vinculacion
entre innovacion, cambio estructural e inclusion social.

Introduccioén’

El objeto de estas notas es reflexionar sobre las oportunidades y los nuevos limitantes
abiertos por las revoluciones tecnoldgicas partiendo de trayectorias de desarrollo con
distintos tipos de efectos sobre la inclusion social en los paises de América Latina.
Cambio tecnoldgico e inclusion constituyen dos requisitos del desarrollo, sin embargo, el
primero no implica necesariamente al segundo, planteando un dilema mayor de politica
publica que merece ser discutido a la luz de los recientes cambios en la economia
mundial.

Durante los ultimos 20 afios asistimos a la conjuncion de dos cambios mayores: por un
lado, un conjunto de revoluciones tecnolégicas que alteran los parametros de los modos
de produccion -y que van desde las Tecnologias de la informacién hasta las modernas
biotecnologias- y por el otro, un proceso de liberalizacién y desregulacion financiera que
da lugar a una primacia de las finanzas sobre la acumulacién productiva (Chesnais,
1997).

Las revoluciones tecnologicas expresan los cambios en los paradigmas tecno-
economicos, dando lugar a procesos de “destruccion creadora”, que modifican las
estructuras productivas y las instituciones en las cuales los distintos grupos sociales se
encuentran insertos (Schumpeter, 1942). Este es el caso de las TICs y las modernas
biotecnologias, que al mismo tiempo que abren un abanico de nuevas oportunidades de
desarrollo amenazan la rentabilidad de actividades maduras, como sucedié durante los
afos '70 con la produccién de azucar a partir de cana, al difundirse sustitutos como los
jarabes con alto contenido de fructosa, a partir de procesos de bioprocesamiento del
maiz. Desde esta perspectiva, el desarrollo es un proceso dinamico en el que ciertos
sectores econodmicos lideran la expansion y otros quedan rezagados, como parte de una
transformacioén continua de las estructuras productivas. El cambio estructural es clave
para el desarrollo econdmico. La capacidad de generar constantemente nuevas
actividades econdmicas o como diremos mas abajo, innovaciones- es un determinante
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esencial para el crecimiento econdémico. Las transformaciones estructurales no son
automaticas, existen costos de entrada a las nuevas actividades e involucran la
destruccion de actividades existentes.

Interesa en particular destacar que los aspectos destructivos y creativos del progreso
técnico no se distribuyen homogéneamente entre distintos paises, sectores y grupos
sociales. Los efectos destructivos pueden ser agudizados o neutralizados por el tipo de
instituciones y politicas implementadas. Existen ciertos paises que son afectados en
forma atenuada por los efectos destructivos del cambio técnico, dado que sus
estructuras productivas cuentan con actividades complementarias al nuevo paradigma.
Este es el caso de varios paises de América Latina, en los cuales las nuevas
biotecnologias tienen gran potencial de difusion en sectores de base agropecuaria que
supieron desarrollar un conjunto de encadenamientos hacia la industria. No obstante,
esta ventaja comparativa puede generar efectos destructivos cuando los precios
relativos y las instituciones profundizan las asimetrias entre sectores y entre distintos
grupos sociales. Con incentivos e instituciones que favorecen las actividades basadas
en rentas, las ventajas iniciales se agotan rapidamente. Al bloquear la canalizacion del
excedente desde actividades maduras hacia otras con rendimientos crecientes, los
efectos de “destruccion” terminan siendo superiores a sus efectos de creacion. Las
asimetrias de acceso no tienden a corregirse, sino que el caracter acumulativo del
conocimientoy de las capacidades tecnoldgicas las sostienen o amplian en el tiempo.

Esta problematica no es nueva. Durante la fase de difusion del paradigma tecno-
econoémico previo se acufi® en América Latina el concepto de “heterogeneidad
estructural” para explicar la vinculacion entre progreso técnico e inclusiéon (Pinto, 1970).
Dicho concepto hacia referencia al hecho de que la tecnologia penetraba de forma muy
localizada en la estructura productiva latinoamericana, generando fuertes desniveles de
la productividad e ingresos entre los ocupados en los sectores modernos y los ocupados
en los sectores de subsistencia. Una amplia parte de la poblacion quedaba asi excluida
de los beneficios del progreso técnico, agudizando los niveles de desigualdad. Esto
limitaba el potencial de expansién de la productividad a una masa mas amplia de mano
de obra y luego agotaba el efecto multiplicador del progreso técnico. Mas de cincuenta
afos después, la globalizacion y la revolucion de las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TICs) profundizan la desigualdad, desarticulando formas de insercion
productiva construidas durante la fase de industrializacion previa.

Lo que es nuevo en la fase actual de transicion entre viejos y nuevos paradigmas tecno- . . .
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mostrando distintos grados de desconexion frente a los efectos de desvalorizacion de
activos financieros. Sin embargo, no han definido aun trayectorias de desarrollo que les
aseguren lainclusion social y una menor fragilidad de su insercion internacional frente a
episodios de fuerte variabilidad de los precios de las materias primas.

Estos comentarios generales sugieren que en América Latina el debate sobre
innovacion y exclusién social demanda una mayor atencién de los formuladores de
politica. En estas notas se presenta inicialmente una breve reflexion conceptual sobre el
tema de la innovacion para la inclusion social y se muestran algunos indicadores
sintéticos a fin de ilustrar esta problematica (seccién 1). Posteriormente se plantea en
forma altamente estilizada y especulativa algunas de las trayectorias de desarrollo
posibles a partir de experiencias localizadas que surgen de la literatura sobre innovacion
einclusion social (seccion 2).

1.Innovacion e inclusion social: la divisoria del cambio estructural.

La inclusion social involucra, ademas de la posibilidad de satisfacer las necesidades
basicas (evitar el hambre y la subalimentacion, las enfermedades para las que existen
cura y la muerte prematura); el acceso a la educacion y la posibilidad de un trabajo con
ingreso y condiciones adecuadas. Para que estas capacidades se manifiesten en todo
su potencial, interesa no sélo el acceso a la formacién y al empleo de las personas, sino
también el tipo de empleo que la estructura econdmica ofrece, y la existencia o no de
procesos sociales de aprendizaje en los que la forma del reparto de los excedentes entre
actividades y al interior de cada actividad es uno de los condicionantes fundamentales.
Por ello, no es posible pensar en las capacidades de las personas y en la creatividad sin
la necesaria contrapartida de una estructura productiva y social con cierto grado de
complejidad.

Desde esta perspectiva, los problemas de acceso a las capacidades son condiciones
necesarias pero no suficientes para la inclusién. Como sostienen Arocena y Sutz (2003)
el acceso a las capacidades puede generar situaciones de igualdad que no se sostienen
en el tiempo. La innovacion es un requisito fundamental para que estas capacidades
puedan utilizarse creativamente, fortaleciéndolas. Es posible agregar que la innovacion
y el aprendizaje son indisociables de la transformacion productiva, asociada al cambio
de la estructura con el aumento del peso de los sectores generadores y difusores de
tecnologia. El cambio de estructura productiva aparece como un condicionante
fundamental planteando una divisoria entre paises desarrollados y subdesarrollados.
Una forma de ilustrar esta “divisoria del cambio estructural” es analizar conjuntamente la
proporcion matriculada en educacion terciaria para el grupo de edad correspondiente
(como un indicador aproximado de adquisicion de capacidades) con la participacion de
las actividades intensivas en ingenieria en el valor agregado manufacturero (como un
indicador aproximado de cambio estructural) (Grafico N°1).

Es posible mostrar que los paises de América Latina presentan posicionamientos muy
diferentes en la divisoria del cambio estructural. Existen paises con niveles de cambio
estructural similares a paises de Europa como Espafa o ltalia, a pesar de contar con
bajos grados de acceso a la educacién terciaria. Son sociedades fuertemente
estratificadas en el acceso a la educacion, como Brasil y México, pero que cuentan con
una base industrial relativamente importante. Por otro lado, Argentina y Uruguay tienen
niveles de acceso a la educacion terciaria similares a los de Italia y Japon, lo que no se
complementa con una capacidad de absorcion dada su estructura productiva poco
diversificada (sobre todo en el caso uruguayo). Finalmente, existen casos que muestran
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niveles bajos de ambos indicadores, como es el caso de Colombia y Perd. Asi como al
analizar la relacion entre crecimiento y equidad en la region, Fernando Fajnzylber
(1990) senalaba la existencia de un “casillero vacio”, hoy vemos que frente a los nuevos
paradigmas tecno-econdmicos ningun pais de la region logra combinar en forma
simultanea el acceso difundido de la formacion y la posibilidad de absorber en forma
creativa estas capacidades a partir de procesos de cambio estructural.

Grafico N°1
La divisoria del cambio estructural.
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Desde esta perspectiva, el pleno desarrollo de las capacidades y la inclusion social s6lo
son posibles si existen marcos institucionales que posibiliten una reasignacion de
recursos desde actividades con bajas oportunidades de aprendizajes hacia otras que
posibilitan una mayor division del trabajo y rendimientos crecientes. Las personas no
son agentes que eligen en un marco de relaciones horizontales de mercado, en funcién
del propio interés, sino que se encuentran inmersas en una variada gama de
instituciones. Distintas configuraciones institucionales generan distintas combinaciones
de aprendizajes e inclusion social, como se discute a continuacion.

2. Cambio de paradigma y diversas trayectorias posibles de desarrollo en los
paises de América Latina.

Aesta altura no podemos desconocer que las economias de la region se enfrentan ante
una encrucijada historica. La globalizacion y las revoluciones tecnoldgicas han abierto
nuevos desafios, nuevas divisorias entre paises desarrollados y subdesarrollados.
Cuanto mayor el periodo de desacople entre la emergencia de los nuevos paradigmas
tecno-econdmicos y los cambios socio-institucionales que posibiliten el cambio
estructural, mayor sera el efecto sobre la exclusion y la pobreza en los paises de la
region.

Sin embargo, no existe una Unica trayectoria socio-institucional posible frente a los
nuevos paradigmas. Cada trayectoria involucra un determinado patrén de
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especializacion y un conjunto de instituciones complementarias que puede posibilitar
circulos virtuosos de acumulacion entre progreso técnico y demanda. La denominada
“economia basada en el conocimiento” y el régimen de acumulacién pueden responder
a especializaciones y a complementariedades institucionales alternativas, con impactos
muy diferentes en lainclusién social (Amable, 2003).

Es asi que en el caso de una economia como la de Estados Unidos, la economia
basada en el conocimiento combina la desregulacion de casi todos los mercados y la
difusion de innovaciones radicales impulsadas desde grandes programas publicos en
CyT. En este contexto, la defensa de la propiedad intelectual y una sucesion de nuevos
instrumentos y nuevos mercados financieros resultaron en un régimen particular de
acumulacion en el cual los niveles de exclusion y de desproteccion social son crecientes
(Chesnais, 1997; Waquant, 2001). Pero esta no es la unica configuracion posible ni
deseable, ni siquiera para una economia central como Estados Unidos, que enfrenta en
la actualidad fuertes desafios en la definicion de sus instituciones de propiedad
intelectual y de seguridad social, ni mucho menos para otros paises en los cuales su
historia y su insercion en la economia mundial hace incompatible el desarrollo con una
configuracion institucional estrictamente de mercado.

Es ampliamente conocido el caso de los modelos socialdemdcratas, tipico de los paises
escandinavos, en el cual la coexistencia de un sistema generalizado de educacion de
alta calidad, un modelo de aprendizaje a lo largo de toda la vida y una inversion elevada
de las empresas en 1&D representan una precondicion para adoptar exitosamente los
nuevos paradigmas y alimentar las innovaciones que aseguran la competitividad de sus
economias. La concepcion del Estado y el sistema de bienestar prevaleciente son
componentes clave del circulo virtuoso de acumulacion, porque al permitir que los
ganadores en el proceso competitivo financien a aquellos que perdieron sus empleos,
hace que estos ultimos no se opongan a la aceleracion del progreso técnico. De esta
forma se reconcilia la dinamica asociada a la innovacion con la inclusién social.

En los paises de América Latina se asiste desde mediados de los setenta a un
prolongado periodo de transicion entre regimenes. De un esquema con fuerte
intervencion del Estado en el marco de economias semi-cerradas, a otro dominado por
instituciones de mercado y apertura comercial unilateral, que se consolida en los afios
noventa. Se trata del modelo neoliberal periférico, que a riesgo de generalizar, se
presenta esquematicamente en el Cuadro N°1. En este tipo de modelo todas las
instituciones se subordinaron a la estabilidad de la moneda. El mercado de trabajo se
caracterizo por una creciente flexibilidad y desproteccion social. Al mismo tiempo, la
apreciacion de la moneda y una insercion internacional basada en la liberalizacion
generaron un ajuste regresivo hacia actividades primarias o de baja calificacién de la
mano de obra. El empleo generado se concentré en los sectores no transables de baja
productividad e informalidad, que no son los que cuentan con capacidad de absorber las
nuevas tecnologias. Asi, las reformas laborales redujeron el costo salarial de las
empresas, pero a expensas de menor calidad y estabilidad, truncando los procesos de
aprendizaje acumulados durante décadas y aumentando los niveles de heterogeneidad
y de exclusion.

Desde mediados de los anos 90, los paises de América Latina enfrentan por un lado, el
movimiento de la frontera tecnoldgica, y por el otro, una transitoria recuperacion de los
términos de intercambio que refuerzan la especializaciéon en recursos naturales. Estas
ventajas no son homogéneas en la region, y en algunos casos hay capacidades
manufactureras en sectores de media y alta tecnologia, como en Brasil, México y
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Argentina. Frente al nuevo contexto, la superacién de los problemas de exclusion exige
en forma simultanea el acceso masivo a los bienes y servicios, nuevas direcciones en el
esfuerzo de I+D, y procesos enddgenos de aprendizaje y de cambio estructural. Se trata
de procesos complejos y abiertos que no resultan de un ejercicio de laboratorio sino de la
confrontacion entre intereses e institucionalizacion de acuerdos mediada por el Estado.
Luego constituye una problematica compleja que sélo de forma muy preliminar y
especulativa puede ser abordada aqui. A continuacion se discute, de forma estilizada,
algunos senderos posibles de desarrollo que son esbozados en la literatura®, prestando
especial atencion al tipo de innovaciones para el acceso y la inclusion social que cada
uno de ellos involucra (tal como se sintetiza en el cuadro N°1).

Cuadro N°1
Regimenes de acumulacién, innovaciones tecnolégicas e inclusién

social: distintas trayectorias nacionales posibles
Anos ‘90

Neoliberal Periférico Neo-d rollista b do en Neo-d

Recursos Naturales

rollista orientado
socialmente

Especializacion Materias primas primarias y Materias primas Diversificada
productiva servicios agroindustriales

Jerarquia Moneda Insercion internacional Estado de Bienestar y relacion
institucional salarial

Formas institucionales
Competitiva (negociaciones Competitiva, flexibilizacion
por empresa), flexibilizacion externa, segmentacion y
externa, asalarizacion heterogeneidad creciente de
decreciente salarios

Relacion salarial Convenciones colectivas,
homogeneizacion creciente
salarios por aumento salario

indirecto y distribucién aumento

productividad

Grupos Locales
Diversificados.

Multi-Latinas

Estado Limitado por privatizacion, Provisién de bienes publicos Estado de Bienestar con
descentralizacion. basicos (Educacion y salud cobertura universal.
Fragmentado en multiples basica), regulacion de Activo en la regulacién y en la
agencias. servicios e ingresos acumulacion. Arbitro en la
universales minimos. distribucion del ingreso.
Insercion Economia abierta e Economia abierta e Economia selectivamente
Internacional integracion por tratados libre integracion por tratados libre cerrada e integracion regional
comercio Norte-Sur. [ED en comercio Norte-Sur y Sur-Sur | (MERCOSUR ampliado) y Sur-
servicios privatizados sin (ASIA). IED en agroindustrias Sur. I[ED con requisito de joint
requisitos de desempefo ajustado a TRIMS ventures e 1&D
Moneda Tipo de cambio prefijado y Tipo de cambio competitivo. Tipos de cambio competitivos y
apreciacion. Desregulacion y Banco central con metas de multiples. Politica monetaria
Desintermediacion financiera inflacién. Desregulacion y pasiva. Regulacion crédito y
Desintermediacion financiera Banco de Desarrollo.
Formas de Oligopolio concentrado. Oligopolio competitivo. Oligopolio administrado.
competencia Empresas Multinacionales y Multinacionales extranjeras y Empresas Estatales, Mixtas,

Multi-Latinas y PyMEs

Sistemas nacionales de Innovacién

Politicas de CyT

Débil, Lineal de demanda y
Exportacion de cientificos.

Programas de frontera en
Biociencias y politicas
horizontales

Programas frontera en BioCyT y
Nuclear. Politicas sectoriales
salud, energia y alimentos.

Tipo de “inorporada” en Bs de Capital “Incorporada” en paquetes “Desincorporada” I&D, ingenieria

Tecnologia y TICs (logistica, on line agrobiotecnoldgicos y plantas y aprendizajes a partir de
reporting) industriales llave en mano grandes usuarios

Principales Sensibles a precios Sensibles a desempefio y Sensibles a desempefio

Usuarios Empresas de servicios precio Estado de Bienestar

tecnolégicos Privatizados Industrias de procesamiento

Formacion Bajas, excepto tecnologias ciencias agronémicas y Ciencia y tecnologia, educacion
blandas tecnologias blandas tecnica y servicios sociales

Politicas e instit para el y lainclusioén social

Politicas sociales focalizadas

Ingreso universal de
subsistencia y Sistemas
locales de produccién
focalizados para inclusion

Inclusion a partir de acceso a
servicios universales y empleo

i. Trayectoria neodesarrollista de base agricola

Esta trayectoria plantea la posibilidad de cambio de la estructura productiva a partir de
una especializacion en recursos naturales, con el desarrollo “aguas arriba” de
proveedores agricolas de paquetes biotecnoldgicos y aguas abajo a partir de industrias
de bioprocesamiento. En esta trayectoria de desarrollo, la insercién internacional seria

3) Sobre esta discusion existen
diferentes trabajos que plantean
distintas visiones sobre las
opciones de desarrollo C.
Perez (2008), Porta y Bianco
(2004), Ramos (1999), mientras
que otros discuten la coherencia
de las trayectorias existentes
con los regimenes de
acumulaciéon Aboites, Miotti y
Quenan (1995).
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la macro-institucion a partir de la cual se estructuran el resto de instituciones que definen
la dinamica del régimen de acumulaciéon. La expansion de la demanda de materias
primas (commodities) frente a los procesos de “industrializacién tardia” de los paises
emergentes de Asia en los Ultimos afios es una condicion fundamental para la
sustentabilidad de esta trayectoria. En América Latina existe un desarrollo importante
en actividades primarias y de primer procesamiento orientado a la exportacion, y en el
caso de paises con estructuras semi-industrializadas también de insumos y maquinaria
para el sector agricola. De esta manera se espera que una especializacion basada en
recursos naturales prepare el terreno para la adopcion del nuevo paradigma
biotecnoldgico en emergencia, generando encadenamientos hacia las actividades
claves del mismo: la biotecnologia, la nanotecnologia, los nuevos materiales y la
energia.

Las oportunidades que brindan estas nuevas tecnologias para la diversificacion
industrial a partir de materias primas agricolas son variadas comprendiendo la
produccion de biocombustibles de primera y segunda generacion, de nuevos materiales
a partir de bioprocesos, y otras actividades que permitirian la sustituciéon de un
paradigma intensivo en energias fosiles por otro basado en la biomasa. Estas industrias
tienen como tecnologia de base los bioprocesos’, siendo las principales usuarias de las
actividades clave de los nuevos paradigmas tecno-econdémicos.

El régimen de acumulacién implicito en este tipo de trayectoria presupone que los
mercados internacionales de materias primas constituyen las fuentes de demanda que
posibilitan un aumento de la productividad. EI optimismo respecto a un mayor acceso al
mercado internacional de materias primas abona la hipotesis de aumentos de
productividad, a través de una mayor division del trabajo en las cadenas
agroindustriales. La conjuncion de un tipo de cambio competitivo y la estabilidad de la
moneda asegurarian las condiciones de certidumbre macroeconémica para que un
reducido conjunto de empresas multinacionales y de grupos de la regién lleven un
proceso de escalamiento tecnolégico (upgrading) a partir de la reinversion de las
ganancias extraordinarias, aumentando el efecto multiplicador de las exportaciones.

No obstante los efectos multiplicadores de la demanda agregada, podrian verse
limitados por la debilidad de los encadenamientos locales. El caracter globalizado de los
proveedores de biotecnologia, que centralizan el I&D en sus paises de origen, limitaria la
posibilidad de encadenamientos locales y aumentaria los coeficientes de importacion de
insumos. Este aspecto requeriria estructurar un sistema nacional de innovacion a partir
de una politica tecnoldgica de frontera en biociencias, con el desarrollo de campeones
nacionales y/o requisitos de I&D local a las empresas extranjeras.

Aun resolviendo los efectos de desencadenamiento, esta trayectoria no estaria exenta

de mecanismos de ampliacion de las brechas sociales. Las industrias de procesamiento

de recursos naturales no son intensivas en mano de obra y el personal que demandan es

de calificacion media o alta, orientado fundamentalmente a la supervision y control de

procesos en continuo. Dado el bajo peso de las actividades intensivas en mano de obra,  4) I.os bioprocesos

se reforzarian los problemas de empleo y subempleo (probablemente habria expansion ~ comprenden Procesos de '
del empleo en servicios de baja productividad). Por lo tanto, atin cuando este sendero Z{:’Zﬁ:ﬁfﬁi‘;&?ﬁiﬁ;&if“nr
podria generar mejoras localizadas en las capacidades tecnoldgicas, profundizaria la  ,mo 1 son las enzimas v otros
heterogeneidad estructural y no resolveria (e incluso agravaria) los problemas de microrganismos. Las enzimas

exclusién de la mayor parte de la poblacion. surgen de microrganismos que
hoy son en un 90% objeto de

Para responder a este problema serian necesarias instituciones que garanticen la  tecnologias basadas en el ADN
inclusién mediante ingresos destinados a la poblacion marginada. Distintas variantes  (Gutman y Lavarello, 2008).
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han sido discutidas en los ultimos afios que van desde esquemas de ingreso universal
hasta esquemas de cobertura intermedia. Si bien estos mecanismos son importantes
para asegurar derechos de ciudadania, no garantizan la solucion de los problemas de
exclusién. En el marco de un bajo grado de organizacion sindical, el débil poder relativo
de los receptores de este tipo de ingresos vis a vis los beneficiaros del régimen,
implicaria que el nivel del ingreso universal tienda al nivel de subsistencia. Se
configuraria asi un esquema de politicas sociales de tipo reactivo en el cual no existen
condiciones endégenas para fortalecer la igualdad y generar las condiciones de
inclusion endégenamente.

Para resolver este problema de creciente heterogeneidad, algunos autores sostienen la
necesidad de implementar una estrategia dual de desarrollo que permita una inclusion
por doble via (Perez, 2008). La misma consistiria en un conjunto de instituciones y
politicas “top-down”, orientado a la difusién de los nuevos paradigmas tecno-
economicos, que posibilitaria el cambio de la estructura productiva, y en un conjunto de
politicas proactivas y arreglos institucionales “bottom up”, con el objetivo de garantizar la
inclusion social.

El primer tipo de politicas (cuyo factor dinamizador serian las politicas de CyT) deberia
asegurar la adopcion y generacion de nuevas tecnologias, asi como encadenamientos a
través del continuo mejoramiento tecnolégico (upgranding). Una politica industrial
complementaria de apoyo selectivo a un reducido nucleo de grandes grupos nacionales
y al desarrollo de un entramado de proveedores especializados es una condicion
fundamental para generar encadenamientos hoy limitados por la alta presencia de
empresas multinacionales de la quimica y los agronegocios con sus propias redes
internacionales.

El segundo tipo de politicas tendrian como objetivo la inclusion social a través de la
creacion de capacidades en comunidades definidas territorialmente (en la forma de
clusters o agrupamientos localizados de firmas), y deberian ser activamente sostenidas
desde los gobiernos municipales. En ese marco existen experiencias exitosas de
sistemas locales de innovacion y produccion, que constituyen una solucion para la
inclusion y el acceso a capacidades consistente con en este tipo de modelo de
acumulacion dual (ver Recuadro N°1).

Recuadro N°1: Sistema de riego para produccion agricola
familiar (Pingo d'Agua)
Localizado en la ciudad Quixeramobim (Ceara), en la region semiarida
del Noreste de Brasil. Este sistema local de innovacion se estructurd a
partir de la auto-organizacién de un grupo de agricultores familiares en
interaccion con las autoridades politicas locales. Los actores locales
buscaron alternativas para superar las condiciones de vida precarias
asociadas a la pobreza y a la sequia, comunes en esa parte del pais.
Gracias a los esfuerzos y articulaciones de coordinacion, se realizé un
acuerdo con la municipalidad, universidades brasileras y francesas. El
acuerdo dio como resultado el desarrollo y uso efectivo de una
tecnologia para perforar pozos tubulares adecuados para areas
arenosas y para las necesidades de los productores familiares. Hasta
el momento las politicas de infraestructura para la sequia en la region
se concentraban en proyectos de irrigacion de gran tamafio, cuyos
desarrollos se enmarcaban en las necesidades de gran escala de las
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empresas de agronegocios. Se traté de una innovacion radical para el
sistema de innovacion de los pequenos productores que pasaron de
una agricultura de subsistencia a una agricultura moderna con
irrigacion que vende en el mercado local y regional.

La tecnologia desarrollada fue una condicidon necesaria pero no
suficiente para el éxito de la experiencia. Para que resultara exitosa, la
innovacion tecnoldgica requirié otros determinantes sistémicos, tales
como una organizacion previa de los productores (que favorecio el
aprendizaje compartido), el involucramiento de los actores politicos
locales (estructurando y coordinando el sistema local, canalizando el
financiamiento y los acuerdos de cooperacion, ofreciendo garantias
de compra), el apoyo de las universidades e instituciones
especializadas (SEAGRI, EMATER y el SEBRAE), y la interaccion
entre el conocimiento local con el cientifico. Los cambios radicales
realizados con fuertes impactos, no hubieran sido posibles sin estos
otros factores sistémicos. Esta experiencia hoy ha sido adoptada
como modelo en la politica de desarrollo local en el Estado de Ceara.

Fuente: Cassiolato, etal, (2008)

Mas alla de ciertos casos exitosos que lograran una insercion en nichos de
especialidades de alto valor agregado en redes globales o de provisién de bienes y
servicios conexos a las actividades agroindustriales (como es el caso de ciertos
implementos agricolas), el lado “bottom-up” de la estrategia de desarrollo requeriria
importantes transferencias de recursos e inversiones financiadas por fuentes
nacionales o externas durante un largo periodo, tal como es el caso de los fondos
estructurales de la Unién Europea. Los abordajes “bottom up”, concebidos como el
apoyo a innovaciones como simples bienes de uso, pierden de vista que en forma
simultanea generan bienes de cambio y dinamicas de mercado. De hecho, suelen
ignorar su insercion en laacumulacion y en los mercados. Amediano plazo, este tipo de
politicas deberia tener en cuenta su sustentabilidad, a fin de evitar la reproduccién de
nuevas formas de exclusién y marginalidad.

Por su parte, no se puede negar la posibilidad de conflictos entre ambos lados de la
estrategia dual. Es probable que surjan asimetrias de intereses y de poder entre los
actores involucrados en las politicas “bottom-up” (los gobiernos y comunidades locales)
y los actores del lado “top down” (gobierno nacional, grandes empresas)s. Ademas,
existen causas de fragilidad interna asociadas al patron de especializacion en recursos
naturales. Transferencias durante un largo periodo desde actividades maduras
basadas en recursos hacia actividades con rendimientos crecientes basadas en
competencias necesariamente encontrara resistencia en los sectores tradicionales, asi
como apoyo en los intensivos en conocimiento CyT (Cimoli y Rovira, 2008)6. Cabe alas
politicas un papel fundamental en servir de arbitro a estos conflictos.

ii) Trayectoria neo-desarrollista orientada socialmente

Existe la posibilidad en paises de desarrollo intermedio de avanzar por un sendero de
diversificacion industrial con inclusion social a partir de la promocion de industrias
absorbedoras de mano de obra al mismo tiempo que se fomentan sectores de alta
tecnologia. El creciente grado de modularizacién de las producciones basadas en

las trayectorias de desarrollo posibles

5) Este bloqueo se manifiesta
incluso al interior de las cadenas
agroindustriales, como es el
caso de los sectores de los
agronegocios, que combinan el
uso de paquetes tecnoldgicos
desarrollados por las casas
matrices de las empresas
multinacionales de
biotecnologifa con contratos
asimétricos con instituciones
locales de ciencia y técnica para
la adaptacion local de estas
tecnologfas, condiciones de
trabajo altamente desfavorables
para los peones rurales y
renuencia a adoptar estrategias
de descommoditizacion
(Lavarello, 2004; Garriaca 2001,
Gutman y Lavarello, 2003).

6) La reciente rebelion fiscal en
Argentina y los movimientos
autonomistas en Bolivia
muestran cOmo una estrategia
de transferencia de rentas entre
sectores puede ser confrontada
por sectores que pierden
beneficios.
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ensamble de componentes, permite el desarrollo de una especializacion flexible
adaptada a distintos tipos de consumidores, posibilitando el desarrollo de economias de
escala y de variedad, con productos tanto para la clase A de exportacién, como para
clase B, C o D de sectores de ingresos medios y/o bajos. Este es el caso de la empresa
automotriz TATA en India que a fin de cubrir el segmento de bajos recursos que se
transporta en motocicletas, ha iniciado un proyecto de automévil semi-ensamblado a un
precio bajo. Este tipo de experiencia ha despertado el interés de grupos locales o
empresas multinacionales, buscando desarrollar un nuevo segmento de mercado a
partir de innovaciones organizacionales en la cadena de valor.” Este tipo de
especializaciones si bien presentan altas posibilidades de encadenamientos y
minimizan los efectos destructivos del cambio técnico, tienen mayores posibilidades de
reduccion de la heterogeneidad estructural que en el caso de una trayectoria basada en
el desarrollo a partir del procesamiento de materias primas.

Recuadro N°2: Modularizacién en la industria automotriz

TATA evalué que los costos de almacenamiento y distribucion de los
automoviles representan una alta proporcién de los costos en un pais
tan extenso como India. También reconocieron que es posible
aprovechar la abundancia de talleres de reparaciones con A
capacidades ingenieriles a lo largo del pais, luego la empresa lleva Zin I;:;iflzn;:iffzzﬁ‘)lb
adelante un proyecto de desarrollo de un kit de automaévil modular proponen fortalecer la creacion
para que pequefas empresas locales combinen el ensamblado, las de un nuevo mercado en la
ventas y el servicio. Simultaneamente, la empresa se encuentra parte baja de la pirimide

I ial . . f habilitados a partir de la
desarrollando materiales de bajo costo y técnicas de manufactura percepcién de pequefias rentas,

simples, a fin de proveer un automovil de 2000 U$S, a comercializarse de micro-créditos y del accionar
durante el ano 2009. de ONGs comunitarias- que
permita el acceso a los bienes
Fuente: Ranjit V. Pandit (2005) 'What's next for Tata Group: An de los sectores mis pobres de la
interview with its chairman.' McKinsey Quarterly, Number 4. sociedad (Prahalad, 2006). Si

bien recientemente se ha
despertado el interés de
No obstante, la especializaciéon en actividades maduras de fabricacion se encuentra ~cmpresas multinacionales fquc
. . " . g g ta S tar ¢ te
condicionada por la fuerte presion competitiva de los paises asiaticos que cuentan con ¢! # seamentar su otert,
} o , ) L la sobreestimacion del mercado
un excedente de mano de obra de baja calificacion y economias de escala que limitan el e baja gama lleva a estrategias
alcance de este tipo de estrategia mas alla del mercado nacional o regional. La erroneas (Karnani, 2007). La
posibilidad de competir en estas industrias requeriria la integracion local de Perspectiva estrictamente
. . . 8 ) la fuert ia d microeconomica no tiene en
componentes intensivos en nuevas tecnologias: Pero la fuerte presencia de empresas ... 1o« scnderos
multinacionales limita el desarrollo y produccion de los componentes mas complejos.  tecnoldgicos involucrados ni los
Mas alla de ciertos casos puntuales, las capacidades tecnoldgicas en las industrias de  mecanismos institucionales de
. .o , . . . participacion de la poblacién en
componentes complejos son limitadas en los paises de la regidn. Luego, a diferencia de S
) ] ] . o » . ; ) - el reparto de las ganancias ni en
las experiencias previas de industrializacion sustitutiva de importaciones, la proteccion .| disciio de los productos.
efectiva deberia centrarse en los proveedores de componentes y no exclusivamente en  8) Iil desarrollo y produccion

las actividades de ensamble final. de autopartes metalmecinicas,
SICthOﬂlCﬂS ,V ({C nuevos

Aligual que en el caso de la trayectoria neo desarrollista de base agricola, el crecimiento  materiales a partir de
de largo plazo requiere una estrategia de largo aliento hacia los sectores de alta 1>i01?1911§ﬂ10f05 y nanoestructuras
. . . . Lo AT tariz 2
tecnologia. Para ello es necesario visualizar aquellas actividades con potencialidades V%" sernerar
L . . o encadenamientos sobre
de rendimientos crecientes del nuevo paradigma tecno-econdmico, que en forma ,ciividades existentes v sobre
complementaria a las industrias de ensamble posibilitarian altos ritmos de progreso una variedad de actividades
técnico. En general son actividades con altos costos de entrada que usualmente son  *s0ciadas alos nuevos

i i . L . . aradigmas tecno-productivos.
cuestionadas por sus altos niveles de inversion inicial requerida. La cuestion de la pradie b
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legitimidad de las politicas de ciencia y técnica es crucial para asegurar una
transferencia de rentas de la magnitud requerida. Sélo una razén de alta prioridad social
puede asegurar la legitimidad necesaria en la mayoria de la poblacion, evitando asi su
cooptacién por los intereses de los sectores rentisticos perjudicados por el cambio
estructural. Existen actividades productivas asociadas a los nuevos paradigmas
tecnoldgicos - las industrias de la salud, alimentarias y servicios - en las cuales las
demandas sociales pueden ser detonadores de innovaciones tecnolégicas mayores
orientadas al conjunto de la poblaciony alos mercados internacionales.

En la region hay experiencias incipientes y acotadas de innovacion tecnoldgica
orientadas socialmente, que varian desde soluciones basadas en tecnologias
ampliamente difundidas para resolver problemas sociales mayores® hasta soluciones de
alta tecnologia para problemas de salud publica de prioridad nacional. Un manejo
estratégico del financiamiento publico hacia bienes y servicios sociales no sélo posibilita
morigerar los “efectos no deseados” de la industrializacion, sino que constituye un eje
articulador de nuevas trayectorias tecnoldgicas'’

En esta linea, cabe destacar el caso del desarrollo de la vacuna contra la hepatitis B o
contra la influenza tipo B en Cuba (Ver recuadro N°3). Con grados de éxito muy
diferentes, en Argentina y Brasil existieron en su momento lineas de investigacion
orientadas al desarrollo de insulina recombinante, o nuevas vacunas para las
denominadas enfermedades de poco interés para el mercado (“neglected”) o sub-
investigadas (“under-researched”), como el chagas o la malaria’ Segun la estimacion de
“médicos sin fronteras” entre 1975y 1999 soélo 15 nuevas drogas se desarrollaron para
enfermedades tropicales, mientras se generaron 179 nuevas drogas para
enfermedades cardiovasculares” En los casos de farmacos y vacunas que plantean
problemas de acceso de la poblacién por su alto precio, los paises subdesarrollados
tienen la posibilidad de ampliar los grados de libertad para absorber tecnologia
extranjera, a partir de las excepciones a los acuerdos de propiedad intelectual (ADPIC).
Estas excepciones habilitan el uso de mecanismos de licencias obligatorias para la
transferencia de la tecnologia.

Recuadro N°3. Necesidades sociales como detonador de la
1&D: vacuna contra la influenza tipo B en Cuba

Este el caso del Centro de Estudios de Antigenos Sintéticos, Facultad
de Quimica de la Universidad de la Habana, Cuba. A inicios de los
anos 80, los cientificos cubanos se forman en el extranjero adoptando
las mejores practicas en sintesis de carbohidratos. De regreso a su
pais, inician la busqueda en la literatura de moléculas de interés para
trabajar diversas enfermedades que afectaban a la poblacién de su
pais. Unos meses antes un cientifico ingles habia encontrado una
molécula que podia atacar a la lepra y empezaron a buscar las
caracteristicas de esta enfermedad contagiosa. Este hecho cientifico
converge con la campana nacional para erradicar esta enfermedad
contagiosa en el pais. Con la difusion simultanea de técnicas de
diagnéstico, que permite hacer muestras masivas, a principio de los
anos 90 lalepra dejo de ser endémica en Cuba.

Esta trayectoria abre nuevas oportunidades de otros desarrollos

9) Este es el caso de las
operaciones de cataratas a fin
de reducir su alta incidencia en
la cegera en los paises de la
region.

10) En los paises escandinavos,
innovaciones tecnoldgicas
exitosas se orientaron hacia
actividades del estado de
bienestar. Las agencias del
Estado actian como clientes
sofisticados, tomando como
punto de partida los problemas
y necesidades sociales,
generando un conjunto de
nuevas ramas productivas
asociadas a las nuevas
tecnologfas.

11) Kreimer P. y Corvalan D.
(2009) “Veinte afios no es nada:
conocimiento cientifico,
Produccién de medicamentos y
necesidades sociales”
Desarrollo Econémico (en
prensa).

12) Sutz y Arocena (2007)
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orientados socialmente. Este es el caso reciente de la vacuna de la
influenza tipo B, que es la causa de meningitis, neumonia y otras
afecciones. El desarrollo de una vacuna conjugada en los paises
desarrollados resultd una solucion a estas enfermedades, sin
embargo su costo superaba ampliamente las posibilidades
presupuestarias de un pais en desarrollo. El precio de la vacuna en
los paises desarrollados alcanza los 100 dolares por nifio, cuando
mas del 50% de los nifios del planeta sélo pueden recibir 1 ddlar para
todas las vacunas. Esto motiva la busqueda de nuevas vacunas
conjugadas. Se orienta la investigacion hacia el desarrollo de nuevos
procesos de produccioén, a partir de sintesis de antigenos. Amediados
de los afios 90 lograron reproducir sintéticamente la vacuna, pero el
costo de fabricacion no era menor al de los paises desarrollados. En
colaboracioén con cientificos canadienses en cinco anos lograron un
procedimiento de produccion menos costoso. Frente a estos
resultados se acelera el proyecto. En el afio 1999 se empieza la
instalacion de una planta para producirla en el 2004. En noviembre del
2003 se anuncio el logro de la vacuna y se obtuvo el registro ese
mismo mes. En diciembre obtuvieron el registro de la nueva planta y
en enero del 2004 se la comenzo a fabricar. Actualmente, la vacuna
forma parte de una pentavalente. La planta ha obtenido la aprobacion
dela OMSy yaforma parte de las vacunas provistas por la UNICEF.

Exposicion de Dr. Vicente Verez Bencomo “Ciencia y compromiso
social” en el Seminario Internacional Ciencia, Tecnologia, Innovacion
e Inclusion Social, UNESCO-Universidad de la republica,
Montevideo, 2007

En paises como Argentina y Uruguay existe una base relevante de legitimidad para
avanzar en una estrategia de este tipo, dada su memoria histérica marcada por la
presencia durante la postguerra de sistemas de seguridad social y/o de empleo
generalizados por gobiernos populares que impulsaron la inclusion para toda la
poblacién (aun hoy relativamente importantes vis a vis el resto de los paises de la
region). Cuba, desde su experiencia socialista, logré conciliar una importante sinergia
entre innovacion en alta tecnologia en biotecnologias e inclusion social (Garcia
Fernandez y Perez Izquierdo, 2007). Brasil, si bien cuenta con una mayor dualidad
social, ha experimentado en las Ultimas décadas un importante desarrollo de
movimientos sociales, cooperativas y otros actores sociales organizados que pueden
constituir un eslabon clave de identificacion, demanda y participacion en la construccion
de soluciones para problemas sociales (Cassiolato y Lastres, 2008).

Las oportunidades de la biotecnologia para el desarrollo de innovaciones sociales son
un caso relevante para varios paises de la region. La difusion del paradigma de la
biotecnologia y otras tecnologias conexas aun se encuentra en un estado embrionario.
Las brechas entre los paises de la region y la de los paises desarrollados se han
ampliado en los ultimos 10 afios (Gutman y Lavarello, 2008). La dificultad en los paises
desarrollados de crear un conjunto coherente de instituciones de mercado y no
mercantiles abre posibilidades de entrada a aquellos paises que logren articular los
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nuevos paradigmas con cambios en la esfera socio-institucional. No obstante, sibien las
biotecnologias son una de las causas de la ampliacion de las brechas entre CyT e
inclusion social, también pueden constituir una solucion para reducirlas. En particular,
las aplicaciones del nuevo paradigma de la biotecnologia en las actividades de salud no
solo permitirian resolver problemas sociales, sino que también serian una fuente de
conocimientos de la region en ciencias de la salud. Las ciencias de la salud estan
relativamente desarrollada en estos paises en comparacion con otras disciplinas (Sutzy
Arocena, 2006; RICyT, 2009):

§ Las ciencias de la salud se encuentran entre las principales disciplinas en
numero de investigadores en los paises de la region, superando en casi todos
los casos a las ciencias agricolas (en el afio 2006 el 13,3% de los investigadores
en Argentina, 18% en Brasil, 15,6% en Colombia, Chile 14,6%, México 12,6%,
Portugal 15,1%). Solo en el caso de Venezuela y Uruguay los investigadores en
ciencias agricolas son mas numerosos, con una profundizacién reciente de
este perfil enelsegundo pais.

§ Las ciencias de la salud explican la mayor parte de los grupos de investigacion
existentes (41,5% de todos los grupos en Brasil, 30,1% en Colombia 'y 40,7% en
Uruguay)y el 60% de la ciencia basica de América Latina se orienta a biologia.

§ La biologia es la disciplina mejor representada en términos de publicaciones
enArgentinay México, y es muy importante en Brasil.

Si bien no existe conclusion definitiva acerca de cémo se relacionan inclusion e
innovacion en el sistema de salud de América Latina, es posible delinear distintas
trayectorias nacionales (Cimoli, Primi, Rovira, 2008). A partir de una muestra de 50
paises, estos autores verifican que la igualdad en el acceso al sistema de salud se
encuentra asociada a la equidad en la distribucién del ingreso, al peso del sector publico
en el gasto total de salud y a la densidad de médicos por habitante. Aunque no existe
una relacion general significativa entre este indicador de equidad en el acceso y las
capacidades estructurales y tecnoldgicas de las industrias de la salud, el estudio sefala
la necesidad de distinguir entre distintos casos nacionales.

Los servicios de salud son considerados uno de los gastos prioritarios en todos los
paises de América Latina. El gasto total publicoy privado- promedio de los paises de la
region en salud alcanza al 6,7% del PBI. En Espafia, el gasto privado y publico en salud
sobre el PBIl se encuentra ligeramente por arriba (7,72%), siendo menor al de Argentinay
Uruguay (con el 9,3% y el 9,4% respectivamente). Las capacidades potenciales de
cobertura de estos distintos sistemas muestran asimismo importantes diferencias.
Haciendo abstraccion de los diferentes grados de igualdad en el acceso, existen paises
como Cuba, Argentina y Uruguay que cuentan con indicadores de densidad de médicos
y camas en hospitales cada 10.000 habitantes superiores al promedio de la regién, e
incluso de los paises mas desarrollados.

Existen importantes diferencias institucionales en los sistemas de salud de los paises de
América Latina (Cimoli, Primiy Rovira , 2008). El gasto publico en salud como porcentaje
del total del gasto en salud varia sensiblemente, desde 34% en Paraguay hasta 90% en
Cuba. La diferencia fundamental entre los distintos arreglos institucionales es que en un
sistema publico puro, el Estado regula, financia y ofrece en forma integrada los servicios
de salud, mientras que en los arreglos mixtos concurren el estado, prestadores privados.
Cuba es el Unico caso en la region de un pais con un sistema de salud publico puro que
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garantiza un acceso libre y no discriminatorio de todos los servicios de salud. El resto de
los paises cuentan con sistemas mixtos.

El desarrollo de una industria farmacéutica en la region se encuentra condicionado por la
configuracion institucional de estos sistemas y por la incapacidad de articular una
politica industrial con la respuesta a las demandas sociales. El mercado de
medicamentos es uno de los que mas crece a nivel mundial 10% anual entre el afio
2001 y 2006- siendo Estados Unidos el principal demandante mundial con cerca del
50% del mercado. América Latina y el Caribe representan el 8% del mercado de
medicamentos. Anivel mundial, aumenta la participacion de los productos genéricos con
un crecimiento medio anual del 11% en unidades. En América Latina, la produccion de
genéricos esta desaprovechada, alcanzando sélo un 10% de sus posibilidades1.3 La
mayoria de los paises de la regién incorpord normativas en los ultimos afos para
promover la prescripcion por denominacién comun en el sector publico, pero sélo
algunos paises lo hicieron en el sector privado (entre ellos Argentina)1.4 Esta es una
oportunidad importante de insercion internacional a partir de productos de alta
tecnologia, con una preeminencia de intercambios y cooperacion tecnoldgica Sur-Sur. A
partir de los ultimos afos comenzaron a vencer las patentes de varios de los
medicamentos biotecnoldgicos, abriéndose la oportunidad para la entrada en los
mercados internacionales de “biogenéricos” por parte de las industrias de los paises de
laregion.

¢ Existe una base industrial que pueda responder a un esfuerzo de innovacion y
produccion orientado por la demanda social de salud? Se trata de una industria
altamente globalizada y las empresas multinacionales adquieren cada vez mas
presencia en el mercado de América Latina, limitando las complementariedades locales.
Las capacidades de 1&D y productivas de la industria farmacéutica de los paises de
América Latina presentan una fuerte brecha vis a vis la de los paises desarrollados y son
importadores netos de principios activos. Sin embargo, pueden apreciarse situaciones
diferenciadas al interior de la region.

A titulo ilustrativo, en el grafico N°2 se muestra en el eje horizontal las capacidades
industriales de la industria farmacéutica, medidas por la participacion de la industria
farmacéutica en el valor agregado manufacturero. En el eje vertical se muestra la
cobertura en servicios de salud, utilizando como variable aproximativa la densidad de
médicos cada 10.000 habitantes. El tamafio de los circulos muestra la magnitud del
gasto publico en salud en paridad de poder adquisitivo, como indicador del poder de
compra estatal. Estas dos ultimas variables proporcionan una idea de la magnitud de la
demanda de salud.

En términos relativos, la mayor parte de los paises de América Latina se encuentraen el .

. .. . R . . o 13) Tobar (20006) “Mercado de
cuadrante inferior izquierdo, evidenciando bajos grados de acceso a los servicios de - jicimentos en América
salud y una industria farmacéutica poco desarrollada. El tamafio de los circulos sefiala  I.atina. Mitos y realidades”
que estos paises no cuentan tampoco con una masa critica minima de demanda social ~ Boletin Farmacos Vol.9. N"5.

. S . . . . . 14) Se implement? la ley 25649

para un sendero de insercion internacional a partir de la industria de salud. Uruguay, si de prescripcién de ’
bien no alcanza un nivel de gasto elevado ni ha desarrollado una estructura industrial, ha  mcdicamentos por su nombre
logrado un nivel de cobertura ampliamente superior al promedio de la regién superior ~genérico. Si bien representa un
incluso al de Argentina y Espafia- que le posibilitaria el desarrollo de ciertos nichos a  Portante avance, adolece ain

. . . ” de limitaciones de control y una
partir de economias “sociales” de red. buena cantidad de
mcdicamcnros cuentan con una
o dos marcas dando lugar a
posibles acuerdos colusivos de
precios entre las firmas.
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Grafico N°2
Paises de Iberoamérica.
Relaciéon entre capacidades industriales y acceso a la salud
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adquisitivo

Fuente: Elaboracion propia en base a estadisticas de Cimoli, Primi y Rovira (2008).

Por su parte, Brasil y México son paises que cuentan con bajos (y desiguales) grados de
acceso a los servicios de salud, su industria farmacéutica tiene un peso significativo en
la estructura industrial y el poder de compra es importante. El impulso reciente en Brasil
a la industria farmacéutica y la implementacion de un plan estratégico en el area
biotecnoldgica que presta particular atencion a las aplicaciones en salud abre la
posibilidad de una mayor gravitacion de la industria farmacéutica. En particular, Brasil
viene focalizando estas potencialidades hacia el desarrollo de capacidades de CyT en
grandes programas de frontera, en el cual una red de institutos cientificos y
universidades se articulan a partir de un laboratorio publico especializado en modernas
biotecnologias (Instituto Fio Cruz). La creacién de una red de genémica reconocida a
nivel mundial busca valorizar, en usos medicinales, ventajas naturales asociadas a la
biodiversidad. Esta estrategia se acompafa del impulso a eslabonamientos con
diversos campos de CyT, que posibilitan la complementariedad entre las aplicaciones
agricolas, agroindustriales y de salud. Paralelamente, a fines de los afios 80 e inicios de
los '90, se implemento un sistema unico de salud impulsado por un movimiento politico y
social - el denominado “partido” sanitario que trasciende una vision sectoralista de la
salud, considerando a la misma como un eslabodn central en el patron de desarrollo del
pais (Buss, 2000).

Finalmente, existen paises que combinan indicadores relativamente importantes de
capacidades industriales y un elevado potencial en el acceso a la prestacion de servicios
de salud. Estos son los casos de Cuba yArgentina1.5Pese a las siderales diferencias en
el acceso, estos paises se encuentran en el cuadrante superior derecho, mostrando
condiciones iniciales propicias para la profundizacién de un sistema nacional de
innovacion orientado socialmente. Argentina cuenta con una importante industria
nacional de medicamentos, que a pesar de ser importadora neta de principios activos,
cuenta con capacidades cientificas y tecnoldgicas iniciales como para especializarse en

las trayectorias de desarrollo posibles

15) El acceso a la salud
constituye teniendo en cuenta la
historia y las capacidades de la
Argentina- una demanda
insatisfecha. Mientras que el
gasto publico en salud absoluto
(alrededor del 5% del PBI) y
per capita es de los mas
elevados de América Latina , la
alta fragmentacién y la falta de
control del sistema se traduce
en un nivel de acceso desigual y
altamente deficiente.
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aplicaciones biotecnoldgicas en salud. Cuba por su parte posee capacidades mayores
aun en materia de biociencias, y avanza en la generacién de una base industrial
relevante.

Sin duda, la forma en que se configuran los sistemas nacionales de salud resulta en
niveles de acceso disimiles en cada pais. Cuba es un ejemplo del acceso igualitario y
universal que permite el desarrollo de innovaciones sistémicas. En Argentina, la
posibilidad de emergencia de un sistema nacional de innovacién basado en el complejo
de salud esta gravemente condicionada por las particularidades de su sistema de salud,
no exento de problemas de coordinacién y subinversién asociado a la fragmentacion en
varios subsistemas: La ausencia de un control unificado del Estado sobre el sistema yla
recurrente disputa por los fondos entre distintos intermediarios, reducen el acceso y el
potencial de un gasto per capita en salud relativamente alto. Pero como lo muestra el
tamano de los circulos, el gasto publico en salud continia siendo importante y, de
avanzar hacia un sistema coherente, podria constituirse en uno de los principales
determinantes de un sistema de innovacién orientado socialmente.

Esta trayectoria requiere repensar la configuracion institucional de los sistemas de
innovacion. El rol del Estado en este tipo de sistemas resulta clave, tanto en la
financiacion como en la articulaciéon de demandas masivas inexistentes, posibilitando
retroalimentaciones entre la mayor demanda y los cambios en la estructura productiva.
Las politicas de CyT de frontera deben ir acompafiadas del reforzamiento de los
laboratorios de I&D y de fabricacion de medicamentos a partir de proyectos de
empresas mixtas, cumpliendo las normas de buenas practicas, de acuerdo con una
planificacion estratégica de necesidades y de un desarrollo de uso mas racional en
funcion de lamisma. 16) El gasto de las obras

Para que estas nuevas capacidades generen procesos de cambio estructural, la politica sociales Smdgf}y/es fsl el més
. ren . . . importante (9170 del gasto
de CyT requiere luego politicas industriales que favorezcan la emergencia de un total), seguido del estatal (28%)
“complejo de salud” que involucre no sélo a las industrias farmacéuticas comolosonlos  acompaniados de un sistema
farmacos y medicamentos, las vacunas, los hemoderivados y los reactivos de publico deatencion a los
o . - . . L L jubilados (8%0), la medicina
diagnéstico- sino también un conjunto de actividades de base mecanica, electronicay de g‘ri’i:d:zl(zu/ﬂ?’v ‘;rz;ttlge‘
nuevos materiales tales como las industrias de equipos mecanicos, electronicos, il (20%).‘
protesis, construccion hospitalaria y servicios. Esto posibilitaria procesos de 17) La empresa Hstatal INVAP
diversificacion que incluyen aplicaciones de otras tecnologias de punta con desarrollo € /Argenting, centrada en el
| . | de | . | 17U ist ientad ial t area nuclear, acroespacial y de
en la region, como es el caso de la energia nuclear.'Un sistema orientado socialmente ;. = " 0 Ceiha
requiere de un conjunto de nuevas actividades y tipos de empleos que han sido dejados  relacion con la Comision
de lado en la regién con la sistematica reduccion de la inversion en salud. Entre ellos, Nacional de Energia Atomica
. . 18 , CNEA) y la Comisi6
una basta gama de profesionales y técnicos de la salud”Por su parte, los regimenes de (V) ¥ la Comision
. - . . . . . L Nacional de Actividades
propiedad intelectual requieren la combinacion de incentivos y no exclusion enelusode  fipaciales (CONAE). Fista
los conocimientos cientificos y tecnoldgicos, asegurando que el retorno a las empresas  empresa ha desarrollado y
innovadoras no limite las innovaciones acumulativas subsecuentes, aplicando fabﬂcadg equipos y accesorios
. d . | . d | . t | I . bl t . / pam radlotempla } otras areas
mecanismos de socializacion del conocimiento como las licencias obligatorias y/o ;. .i.das, nucvos cquipos de
cruzadas. tele cobaltoterapia y equipos de
De igual forma, para que las oportunidades de procesos de divisidn social del trabajo ;g%ﬁzzcsmw e
generen un circulo virtuoso entre productividad y crecimiento, la demanda efectiva de 1, ras 1 densidad de
los asalariados debe complementar al gasto publico. La emergencia de cambios mcdicos por habitante en paises
institucionales en la relacion capital-trabajo que posibiliten la distribucion de las ©°™° Argentina y Uruguay es
ias d ductividad hacia | lariad . d relativamente alto, la densidad
gananc.las e pro uc.: ividad hacia los asa ar.la oses u.na. via para asegurar procesos de . ...l de enfermeria cs
causacion acumulativa entre progreso técnico y crecimiento de la demanda agregada. sensiblemente menor al

La asalarizacion creciente posibilita por un lado, el aumento de las cargas sociales a promedio regional.
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trabajadores y empleadores, y por el otro, el aumento de las remuneraciones netas que
impulsan la demanda del resto de bienes y servicios. Las posibilidades de consolidar
este tipo de circulos virtuosos entre mayor asalarizacion y productividad del sistema
requieren superar serios problemas de barreras institucionales para la entrada a
empresas proveedoras y de ineficiencia en la gestion del sistema publico.

Sin duda, los lineamientos anteriores y las trayectorias sugeridas son muy preliminares.
Ellos buscan invitar a la busqueda de un pensamiento propio bajo la certeza de que no
hay un unico sendero posible y que hay distintas formas de articular las demandas
sociales, el esfuerzo de innovacion y las formas tradicionales de insercién, cada una de
ellas con sus conflictos y sus demandas de politica.

Conclusiones: Integrando politicas de innovacién tecnolégica con cambios
institucionales mayores

La globalizacion y los nuevos paradigmas tecno-econdmicos se encuentran entre las
principales causas de los problemas de exclusion. Cuanto mas se postergue el
desarrollo de un conjunto de innovaciones sociales menores y mayores que permitan
superar el desacople entre las oportunidades de las nuevas tecnologias genéricas y las
instituciones, mayor es la probabilidad de circulos viciosos.

Al igual que en los principales paises desarrollados, no existe una Unica configuracion
institucional posible para acortar la brecha entre la CyT y la inclusién. La oportunidad de
iniciar un sendero de generacion de ventajas competitivas a partir de la agroindustria y/o
las industrias de procesamiento basadas en recursos naturales exige una estrategia
dual en la cual las politicas tecnoldgicas y las politicas sociales marcharian por carriles
separados. Por un lado se buscaria impulsar industrias de alta tecnologia y por el otro,
llevar adelante un conjunto de innovaciones para el acceso y la inclusién proactivas
disefiadas e implementadas a escala local. El caracter hiper segmentado de los
mercados posibilitaria la supervivencia, e incluso el crecimiento, de aquellos sistemas
locales de innovacion que logren desarrollar nichos de alto valor agregado.

Desde una perspectiva diferente, existen posibilidades de lograr una convergencia
entre las politicas de innovacion y las politicas sociales. La implementacion de politicas
“proactivas” que generen en forma simultanea innovacion e integracion de aquella
poblacién excluida (o incluida precariamente) a condiciones adecuadas de empleo,
CONsSuUmMo y acceso a servicios sociales, genera un enorme desafio para las politicas de
innovacion. Esto no implica abandonar las politicas de alta tecnologia, pero requiere que
las mismas se orienten a la resolucion de problemas sociales, detonando procesos de
cambio estructural y transformando las necesidades en demanda efectiva a partir de la
mejora salarial y de la reconstruccion de un Estado de Bienestar moderno. Este resulta
un aspecto crucial para asegurar la legitimidad de estas politicas en paises con
necesidades sociales impostergables.

Sin duda, el proceso de aprendizaje institucional requerido en cualquiera de las
trayectorias no se encuentra exento de conflictos y antagonismos entre los distintos
sectores y fuerzas sociales. Ademas, otras trayectorias son sin dudas posibles.
Trayectorias que se pueden transformar en la base de nuevos regimenes de
acumulacion en la medida que sean acompafiadas de formas institucionales que hagan
consistentes los aumentos de la productividad con la mejora del salario. El objetivo de
este articulo fue poner en evidencia la necesidad de reflexionar a partir del impacto de
los nuevos paradigmas y de una situacion inicial caracterizada por una insercion
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productiva de bajo dinamismo y niveles de desigualdad que, en el caso de América
Latina, se encuentran entre los mas altos en la comparacion internacional.
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