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Prólogo

El 2021 debe ser el año en que la humanidad se reconcilie con la na-
turaleza. Así lo ha dicho nuestro secretario general de las Naciones 
Unidas, António Guterres. La pandemia actual resignifica este obje-
tivo, que no es nuevo: esta vez la promesa debe ser cumplida, porque 
sencillamente no hay alternativa.

La crisis global generada por la irrupción de la covid-19 ha puesto 
al mundo en jaque. En los últimos meses ha tenido lugar una caída en los 
niveles de bienestar de la cual hay pocos antecedentes. Las acciones de 
corto y largo plazo deben apuntar a revitalizar las economías y brindar 
salud para todos y todas. Sin embargo, también es imperioso que estos 
avances aborden los riesgos climáticos, eviten la pérdida de biodiversi-
dad, reduzcan la contaminación y mejoren la gestión de residuos. Esto, 
para cuidar la naturaleza, pero también para prevenir el surgimiento de 
nuevas enfermedades infecciosas que ataquen a la humanidad.

Estos objetivos, sin los cuales es imposible reconstruir mejor, solo 
pueden ser atendidos y conjugados mediante un decidido impulso de 
la ciencia, la tecnología y la innovación (CTI). 

Científicos y expertos del más alto nivel anunciaban hace tiempo 
que una pandemia global era inminente, pero los países no se prepara-
ron para lo que podía llegar. Hoy las capacidades científico-tecnológicas 
son las que permiten el adecuado control y tratamiento de la enferme-
dad, y las innovaciones en distintos centros mundiales han propiciado 
lo que parecen ser varias vacunas capaces de inmunizar a la población. 
Las tecnologías verdes necesarias para producir de manera abundante 
y eficiente sin dañar el ambiente emergen todos los días en el seno de 
vibrantes sistemas de innovación basados en la ciencia y la tecnología.

La crisis que hoy se enfrenta pone en valor la visión de la Agenda 
2030: la interdependencia, la corresponsabilidad y la solidaridad en el 
camino hacia el desarrollo sostenible serán los pilares del futuro. En 
este caso, es fundamental que todos los países generen capacidades en 
CTI a nivel local, y las metas deben orientarse a la solución de desafíos 
globales, porque estos no respetan fronteras políticas.
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La presente publicación intenta poner el foco en el papel de las 
políticas de CTI, de cara a los objetivos de desarrollo sostenible. Para 
esto, repasa y propone distintos paradigmas en perspectiva histórica, 
recaba evidencia sobre el potencial y las limitaciones de las políticas 
implementadas en Uruguay desde 2008 y examina cómo permitieron 
contribuir a mitigar los efectos de la pandemia de covid-19.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 
asumió el rol de liderazgo técnico de las Naciones Unidas para la res-
puesta socioeconómica a la pandemia. En este marco, puso en marcha 
una serie de análisis y productos de conocimiento con el objetivo de 
contribuir a la respuesta integrada y al diseño de una hoja de ruta 
pertinente a cada contexto de país.

Las políticas de CTI son determinantes esenciales de la estructura 
productiva y social de la economía y su capacidad para garantizar el 
bienestar social, abatir las desigualdades y disminuir la extrema pobreza.

En ese sentido, el secretario general de la ONU hace un llamado 
para transformar la adversidad en oportunidad y poner el foco en re-
construir mejor, a partir de la creación de sociedades más sostenibles, 
resilientes e inclusivas. Deberá ser este el ADN de la arquitectura de 
respuestas socioeconómicas, con mirada de presente pero con ojos 
en el futuro.

Si efectivamente esta crisis se concibe como el síntoma de un 
modelo de desarrollo que muestra señales contundentes de agota-
miento, se abren oportunidades para que los cambios estructurales se 
procesen y que la sostenibilidad de la vida se ubique en el centro de las 
acciones. La creciente complejidad de los desafíos del desarrollo llama 
a poner en marcha políticas públicas de nueva generación, capaces de 
construir bienestar colectivo. Allá vamos.

Stefan Liller 
Representante Residente 

Programa de las Naciones Unidas en Uruguay
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1. Introducción

El 2020 fue un año particularmente singular que ha dejado en eviden-
cia la complejidad, gravedad y alcance de los desafíos que enfrenta 
un proyecto global de desarrollo sustentable. La situación sanitaria 
causada por la pandemia de covid-19 afectó críticamente todos los 
espacios de la vida individual y social, local y globalmente a una es-
cala no imaginada. Esta situación está dejando una profunda huella 
en los modos de producir y consumir bienes y servicios, de crear y, 
especialmente, difundir conocimiento y, también, de generar formas 
colectivas de protección social.1

Uno de los muchos cambios que se aprecian en este nuevo con-
texto es la mayor visibilidad y valoración, al menos retórica, del cono-
cimiento. En particular, la del conocimiento científico y sus potenciales 
aplicaciones tecnológicas, que permiten formas innovadoras de resolver 
problemas y de atender las crecientes incertidumbres que enfrentamos. 
Asimismo, esta coyuntura ha mostrado, una vez más, que las grandes 
crisis que afectan el modelo de desarrollo global lo hacen de manera 
desigual en las diferentes regiones y grupos de población, con efectos 
estructurales en poblaciones vulnerables que resultan extremadamente 
difíciles de revertir (Daly et al., 2020; Sánchez, 2020) y que, a su vez, 
ponen en cuestión la relación entre la forma de producción de cono-
cimiento y la sostenibilidad ambiental y social del planeta.

En este contexto, resulta pertinente y relevante contribuir a la 
comprensión del papel de las políticas de ciencia, tecnología e inno-
vación (PCTI) en la resolución de los desafíos globales, considerando 

1 En este sentido se han expresado diferentes representantes y organismos de 
Naciones Unidas: https://www.cepal.org/es/comunicados/la-respuesta-la-cri-
sis-covid-19-requiere-un-nuevo-pacto-social-un-regimen-bienestar-mas; 
https://www.un.org/development/desa/dpad/publication/sustainable-de-
velopment-outlook-2020-achieving-sdgs-in-the-wake-of-covid-19-scena-
rios-for-policymakers/
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en particular la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible2 y su traducción 
en instrumentos y programas a través de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS). Si bien la coyuntura es particularmente elocuente 
sobre la importancia de vincular estas agendas, vale destacar que estas 
ya estaban intrínsecamente relacionadas y existen experiencias en 
América Latina en que el marco normativo de los ODS se ha emplea-
do como referencia para la elaboración de la PCTI (Vélez Agudelo et 
al., 2018).

En este trabajo se revisa y sistematiza información sobre los ins-
trumentos de PCTI implementados en Uruguay entre 2007 y 2019 para 
discutir los principales desafíos que enfrenta la construcción de una 
agenda de políticas para la transformación, donde la CTI esté explí-
citamente orientada a resolver problemas en contextos nacionales y 
locales, integrados en una agenda global. Lo que se denomina enfoque 
de la transformación en PCTI surgió recientemente y se diferencia de 
otros marcos de referencia en PCTI, no tanto en el tipo de instrumentos 
que propone como en la concepción de estos (Grillitsch et al., 2020). 
En breve, este nuevo marco postula que el objetivo de la política debe 
ser la transformación de los sistemas sociotécnicos que crean y dispo-
nibilizan servicios esenciales para la población (p. ej.: salud humana, 
seguridad alimentaria, manejo ambiental). De esa manera, el cambio 
fundamental que propone este enfoque radica en la direccionalidad y 
coordinación de las políticas. El papel fundamental de la PCTI en ese 
marco teórico es movilizar la capacidad de resolver problemas mediante 
la investigación e innovación aplicadas a metas globales, identificadas 
como problemas críticos del desarrollo. Busca así trascender el fomento 
de esas actividades en sí mismas o por los beneficios que estas generan 
en otros ámbitos, económicos o sociales, como postulan los marcos 
teóricos de PCTI que denominados lineal y sistémico. Claramente 
esto plantea un desafío para la política que quiera seguir este enfoque. 
Cómo complementar los aportes de los modelos anteriores, asegurando 
el apoyo a las capacidades de investigación e innovación, a la vez que 
generar agendas direccionadas por metas globales, presenta grandes 
requerimientos de capacidades de gestión y coordinación de políticas.

El objetivo principal de este documento es contribuir a la com-
prensión pública de este tema y sus principales desafíos, a través de la 

2 Sobre la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, véase https://www.uy.undp.org/
content/uruguay/es/home/sustainable-development-goals/resources.html
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descripción de los fundamentos de las políticas de CTI y su vinculación 
con la agenda de desarrollo sostenible en Uruguay. Con ese objetivo, en 
la sección 2 se presenta un recorrido sobre los principales paradigmas 
o marcos teóricos que han informado las políticas de CTI —denomi-
nados modelo lineal y modelo sistémico—, a partir de los cuales se 
construye el enfoque de la transformación (Schot y Steinmueller, 2018; 
Grillitsch et al., 2020; Foray, 2019). No se trata de una revisión de los 
fundamentos de cada paradigma en sí, sino de una lectura de estos a 
la luz de los desafíos que plantea la agenda de desarrollo del siglo XXI 
y, en particular, considerando la evolución de las PCTI en Uruguay 
en los últimos años.

La sección 3 se inicia con una breve presentación de la evolución 
de las actividades de investigación e innovación en Uruguay entre 2007 
y 2019; y se identifican las organizaciones públicas encargadas de la 
política de CTI. En particular, este trabajo contribuye con información 
empírica sistematizada sobre instrumentos de PCTI implementados 
en Uruguay en ese período. Como se describe en esa sección, se relevó 
información y se construyó una base de datos que compila información 
sobre la adscripción institucional, el tiempo de vigencia, los principales 
objetivos y características de diseño de 289 instrumentos de PCTI.

De acuerdo con los objetivos de este trabajo, estos instrumentos 
se seleccionaron a partir de lo que se denomina CTI en sentido amplio 
(Cassiolato y Lastres, 2005). Eso implica que se incluyen, además de las 
políticas explícitamente orientadas a la promoción de la investigación 
y/o la innovación, políticas de desarrollo productivo, de educación 
superior y formación profesional, así como programas de manejo 
ambiental y productivo, que están intrínsecamente relacionados con el 
desarrollo de capacidades de investigación e innovación, en particular, 
si se considera su articulación con la agenda de desarrollo sostenible.

Con base en esta información se muestra la expansión de la 
agenda de PCTI en Uruguay en las últimas décadas. El número de 
instrumentos implementados se multiplicó por 5,4 en entre 2007 y 
2019, al tiempo que se amplió y diversificó la estructura institucional 
de PCTI. A partir de dicha evidencia, se analiza este período como un 
ciclo de experimentación en políticas públicas de CTI, y se discuten 
tres aspectos claves para la agenda de PCTI y desarrollo sustentable 
desde la perspectiva del abordaje de la transformación (Vélez Agudelo 
et al., 2018). El primero de ellos refiere a la direccionalidad de las PCTI. 
Según información secundaria proveniente de los informes nacionales 
sobre la Agenda 2030 (Presidencia de la República, 2017 y 2019), se 
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argumenta que, más allá de la expansión de los instrumentos y de la 
creación de programas transversales, la dirección de la PCTI sigue 
estando principalmente orientada hacia el fomento de la I + D como 
una meta en sí misma.

A partir de ahí se discute la coordinación entre políticas e ins-
trumentos. Este segundo aspecto es uno de los pilares del abordaje de 
la transformación y remite a uno de los temas de mayor debate aca-
démico y político de los últimos años (Grillitsch et al., 2020; Borras y 
Edquist, 2013). La creciente expansión y profundización de la agenda 
de PCTI (Borras, 2009) ha ido de la mano del aumento del número 
de instrumentos de PCTI y de las organizaciones encargadas de su 
diseño e implementación. La coordinación de instrumentos, evitando 
solapamientos y especialmente efectos contrapuestos, supone uno de 
los mayores desafíos a la gobernanza de la PCTI a nivel internacional 
(Borras y Edquist, 2013; Cunningham et al., 2013; Magro et al., 2014.). 
A su vez, desde la perspectiva de la transformación, esa coordinación 
supone un desafío mayor, asociado a la construcción de políticas de CTI 
según los objetivos de desarrollo sustentable (ODS), lo que requiere la 
articulación con los sistemas sociotécnicos de provisión de bienestar, 
tales como el sistema de salud y la normativa ambiental, entre otros.

Esa sección se cierra con el tercer aspecto de la discusión sobre 
los desafíos de la PCTI en Uruguay de cara a la Agenda 2030. Este 
refiere a la estructura de gobernanza y plantea que la modificación de 
los fundamentos de la política en torno a los objetivos de la Agenda 
2030 requiere necesariamente de un proceso de destrucción creativa, 
resultado de la direccionalidad y la coordinación entre instrumentos y 
políticas, donde nuevos instrumentos reemplacen a los existentes más 
que seguir ampliando su número (Foray, 2019; Bianchi et al., 2014).

En las consideraciones finales se retoma la mirada sobre la co-
yuntura sanitaria para discutir brevemente cómo los instrumentos 
existentes de PCTI y la institucionalidad construida para implementar-
los contribuyeron a mitigar los efectos de la pandemia de covid-19. Se 
ilustra así cómo las políticas e instrumentos de CTI llevados adelante en 
Uruguay efectivamente contribuyeron en ese campo de la Agenda 2030.
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Con otras denominaciones y muchas veces como resultados implícitos 
en políticas productivas, educativas o de defensa, las políticas de ciencia, 
tecnología e innovación han formado parte de las políticas públicas 
de los países que lideraron la expansión capitalista desde sus inicios 
(Lundvall y Borrás, 2005). Desde comienzos del siglo XX, y especialmen-
te en la segunda posguerra, comenzó a formalizarse este tipo de políticas 
no solo en países desarrollados (Godin, 2009). En América Latina y 
otras regiones de ingreso medio ha existido una cierta tradición en este 
terreno, pero bajo un enfoque parcial y algo fragmentado. Asimismo, 
desde hace unos años esta área de políticas ha ido creciendo también 
en países de bajos ingresos (Bortagaray, 2016; Crespi y Dutrenit, 2013: 
Kraemer-Mbula y Wamae, 2010; Navarro y Olivari, 2016).

Los enfoques y racionalidades sobre los cuales se conciben y di-
señan las políticas de CTI han transitado cambios sustantivos. Estos se 
aprecian en cómo se entiende a la CTI, qué justifica la política y cuáles 
aspectos normativos intervienen en esa justificación. Asimismo, esos 
cambios se aprecian en los instrumentos concretos de política imple-
mentados. Diversos trabajos han destacado que la elaboración teórica 
en PCTI ha coevolucionado junto con el diseño e implementación de 
políticas e instrumentos en ese campo (p. ej.: Mytelka y Smith, 2002). 
Sin embargo, en este período se observa que la comprensión teórica 
de cómo funciona y qué dinámicas promueven el encuentro entre 
investigación e innovación, y su rol en los procesos de desarrollo, es 
sumamente compleja de traducir con la misma profundidad y alcance 
al quehacer de las políticas.

Los paradigmas que informan la PCTI han ampliado progresiva-
mente ese campo de políticas, considerando crecientemente problemas 
y desafíos más allá de las tradicionales actividades de investigación e 
innovación. En la literatura sobre sistemas de innovación y desarro-
llo, y en particular en la nueva agenda de desarrollo sustentable, se 
ha destacado como condición necesaria de la PCTI que se conciba 
a esta como una herramienta para el desarrollo y se afirma que, a su 
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vez, los resultados de la PCTI no dependerán solo de lo que se haga 
explícitamente en esa área sino también en las denominadas políticas 
implícitas de CTI. Sin profundizar en esa discusión y en los criterios de 
demarcación, en este trabajo se consideran tanto las políticas e instru-
mentos que explícitamente se orientan a las actividades de CTI como 
también otras políticas que implícitamente operan sobre esa agenda.

En esta sección se busca dar cuenta de algunos trazos de los cam-
bios en los modelos teóricos de referencia para PCTI, tanto en el nivel 
conceptual como de implementación de políticas. En ellos se destaca 
cómo los instrumentos de PCTI y sus fundamentos han transitado por 
diferentes paradigmas, en una suerte de proceso acumulativo donde, 
desde el abordaje de la transformación, es posible reconocer las com-
plementariedades de diferentes instrumentos de cara a los desafíos 
que supone articular estos con los ODS.

2.1. Desde la política científica…

La política de CTI, como política formal y explícita, se inicia en 
Occidente a partir de la segunda mitad del siglo XX con una concepción 
denominada como el modelo lineal de producción de conocimiento, 
la que sigue siendo uno de los fundamentos claves de las políticas ac-
tuales (Balconi et al., 2010). Si bien los fundamentos de este modelo 
son anteriores a la posguerra (Godin, 2006), se reconoce ese punto de 
partida asociado al momento en que el Estado logró legitimar su rol 
en la conducción y fomento de políticas públicas de CTI (Bush, 1945; 
Freeman y Soete, 1997). A partir de ese momento se configuró una 
nueva visión del rol del Estado, producto de las crecientes preocupacio-
nes por el desarrollo de las economías industrializadas, que articula las 
llamadas políticas mission oriented (programas orientados por objetivos 
estratégicos nacionales) con el apoyo sistemático e institucionalizado 
a la investigación científica.

De esta manera, el campo de política de CTI se constituyó ori-
ginalmente en torno a la política de investigación, fundamentalmente 
promoviendo la autonomía de la comunidad científica en la definición 
de la agenda de investigación y en la forma de gobernanza del sistema. 
Esto estuvo asociado a la creación de organismos nacionales de ciencia 
y tecnología (ONCYT), como principal herramienta de gobernanza 
de la PCTI. Sin embargo, junto con ese modelo centrado en la au-
tonomía académica, en los países de mayor desarrollo industrial, y 
también en los grandes países de América Latina, se estableció otro 
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tipo de relación entre los Estados y las instituciones de CTI. Mientras 
que en el primer arreglo institucional se promovía la ampliación de 
la oferta de conocimiento más allá de si este iba acompañado de una 
demanda aplicada, al mismo tiempo se puso también en marcha un 
enorme mecanismo de investigación e innovación dirigido por la de-
manda pública, principalmente en áreas como defensa y aeroespacial, 
en forma de grandes contratos usualmente denominados big science 
(Freeman y Soete, 1997).

Desde el abordaje de la transformación, Schot y Steinmueller 
(2018) llaman a este período como uno de innovación para el creci-
miento (económico), que responde a la configuración de un modelo 
lineal inspirado en la visión de que la ciencia lideraría y generaría 
numerosas oportunidades de inversión del sector privado, que inde-
fectiblemente serían acompañadas de mayores beneficios para todos. 
Vale notar el contexto histórico de la segunda posguerra, lo que luego se 
denominaría como el período de oro del capitalismo, que se caracterizó 
por tasas sostenidas de crecimiento y, efectivamente, la inversión en 
investigación e innovación originalmente dirigida a fines estratégicos 
militares y paulatinamente aplicada con fines civiles (Cowan, 2010; 
Coccia, 2015; Mazzucatto, 2019).

De ahí se deriva uno de los conceptos más recurrentes que buscan 
explicar las PCTI actuales, el de fallas de mercado. En esta lógica, el 
conocimiento científico se concibió como un bien cuasi público, no 
rival y parcialmente apropiable. Es decir que, a diferencia de otros 
bienes, el conocimiento no disminuye o se consume por el uso de un 
agente (no rival); y el uso de un agente no impide plenamente el uso de 
otro (parcialmente apropiable). En el caso del conocimiento, además, 
ocurre que el retorno social —el beneficio que el colectivo obtiene de 
la generación de conocimiento— es usualmente mayor que el beneficio 
económico que obtiene el actor privado cuando lo produce. Esto se 
conoce como externalidades en la producción de conocimiento, las 
que llevan a que, dado que buena parte de los beneficios del conoci-
miento no son apropiables, el productor privado no tenga incentivos 
para producirlos si el Estado no lo apoya (Arrow, 1962; Nelson, 1959). 
A partir de este razonamiento se desarrolla y aplica la idea de fallas 
de mercado, que refiere a que, sin la intervención de la política que 
apunte a corregir tales fallas, los problemas de apropiabilidad y las ex-
ternalidades del conocimiento llevarían el nivel de inversión agregado 
de la economía a un punto menor al óptimo social. Coherentemente 
con este enfoque, el óptimo se define de acuerdo con los puntos de 
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equilibrio de oferta y demanda de conocimiento, no supone una de-
finición normativa ex ante. En las etapas posteriores del proceso de 
innovación (investigación aplicada y comercialización) se asumió que 
los mecanismos del mercado brindarían incentivos suficientes o que 
podían ser protegidos a través de derechos de propiedad intelectual 
y protecciones comerciales, entre otras regulaciones (Nelson, 2006).

Recientemente, varias autoras han enfatizado el rol del Estado y 
la necesidad de complementar la visión de fallas de mercado con la de 
creación de mercados (Mazzucatto, 2016; Srinivas, 2012). Al mismo 
tiempo, destacan que, en el modelo actual, el Estado asumió los riesgos 
del emprendimiento inicial (Mazzucatto, 2016 y 2019).

En América Latina, si bien algunos Estados asumieron ese tipo 
de proyectos (Adler, 1987), las primeras instituciones dedicadas a la 
política pública de CTI surgen de la mano de asociaciones o consejos 
nacionales de ciencia y tecnología, o de agencias sectoriales en áreas 
estratégicas. En tal sentido, la UNESCO tuvo un rol fundamental en 
la promoción de la creación de los ONCYT (UNESCO, 1965). Aunque 
con variaciones, en los años sesenta buena parte de los países contaron 
con su organismo nacional, en general, vinculado al Ministerio de 
Educación o directamente a la Presidencia. Además, algunos países 
establecieron ministerios de ciencia y tecnología, como Brasil, Costa 
Rica y Venezuela. Estos organismos han representado una fuente de fi-
nanciamiento, principalmente para el apoyo de actividades académicas 
como la capacitación y educación de posgrado dentro y fuera del país, 
la visita de académicos y profesores extranjeros (Ávalos Gutiérrez, 1997; 
Oteiza, 1992). En los años noventa, con la emergencia del paradigma 
sistémico, estas instituciones expandieron su área de actuación, en 
particular, procurando apoyar la vinculación entre las universidades 
y las empresas.

Más que una política integral de ciencia y tecnología, la tendencia 
fue a la separación y fragmentación de estos ámbitos. Se trataba más de 
una política de ciencia, mientras que el componente tecnológico casi no 
formaba parte del sistema de ciencia y tecnología. La política científica 
se centró en la gestión de fondos (becas, formación a nivel de grado y 
posgrado, y actividades vinculadas), a cargo de agencias ejecutivas como 
los CONICYT (Chile), CONACYT (México), CONICET (Argentina), 
CNPq (Brasil), entre otros. Por otra parte, hasta los años ochenta, 
la política tecnológica estuvo en manos de organismos de planifica-
ción relacionados con la implementación del modelo de sustitución 
de importaciones como el Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) 
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o la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) en Brasil; o la 
Comisión Nacional de Energía Atómica (CNEA) o el Instituto Nacional 
de Tecnología Industrial (INTI), en Argentina (Bastos y Cooper, 1995).

Así, tradicionalmente, en América Latina las actividades de cien-
cia y tecnología han estado distantes, casi desvinculadas. Las empresas 
privadas de la región, salvo excepciones, no centraron su estrategia en 
la investigación y desarrollo, y la tecnología se asimiló a tecnología 
importada (Katz, 2000). Esta fragmentación histórica entre ciencia y 
tecnología ha tenido como espejo la desconexión entre analistas y to-
madores de decisión. Más allá de la importancia de la discusión, esta ha 
quedado circunscrita al terreno académico y solo recientemente ingresó 
al ámbito de los tomadores de decisión. Así también ha ocurrido con 
la discusión sobre las políticas de innovación, que han quedado más 
en un nivel retórico, vinculadas al ámbito de las políticas económicas 
y la búsqueda de la mejora de la competitividad.

En el caso uruguayo, este modelo de políticas no incorporó nunca 
los grandes proyectos orientados por misiones, por razones de escala 
y posición en el sistema global de producción de conocimiento. Sin 
embargo, es posible identificar en la figura 2 la permanente presencia 
de la comunidad académica en la gobernanza de la PCTI. En particu-
lar, la creación del CONICYT en 1959, cuya composición y cometido 
hasta 2007 estuvo principalmente centrada en la agenda de política de 
investigación académica. Mediante la ley 18084 de ese año, se amplió la 
integración del CONICYT, incorporando más representantes del sector 
productivo, de gobiernos locales y de educación media. En los años 
recientes, la Academia Nacional de Ciencias del Uruguay (ANCIU) 
ha cumplido un rol activo como representante de un segmento de la 
comunidad académica, siguiendo una estrategia directa de negociación 
con el gobierno.

2.2. Las políticas vinculadas a los enfoques sistémicos  
de la innovación

A nivel de análisis y estudios de estas temáticas, entre los años ochenta 
y noventa, la comprensión del carácter sistémico de la innovación fue 
conquistando terreno, y los abordajes que buscaban propiciarla desde 
los enfoques de los sistemas de innovación, fueran estos nacionales, 
sectoriales, locales o regionales, y/o tecnológicos (Alcorta y Peres, 
1995; Amable y Petit, 2001; Arocena y Sutz, 2001; Carlsson et al., 2002; 
Carlsson y Stankiewicz, 1991; Cassiolato y Lastres, 1999; Cassiolato y 
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Lastres, 2005; Cooke et al., 1997; Coriat y Weinstein, 2004; de la Mothe 
y Paquet, 1998; Edquist, 1997; Edquist y Hommen, 1999; Edquist y 
Johnson, 1997; Etzkowitz y Leydesdorff, 2000; Freeman, 1987a, y 1987b; 
Freeman y Lundvall, 1988; Johnson, 1997; Lundvall, 1992a; Lundvall et 
al., 2002; Malerba, 1999; Nelson, 1993; Nelson y Nelson, 2002; OECD, 
2002; Smith, 1996; Teubal, 2002).

El abordaje de sistemas de innovación es probablemente el más 
difundido como referencia general de PCTI en América Latina y la 
Unión Europea en lo que va de este siglo. Los orígenes de este abor-
daje se remontan a la década de 1980, cuando comenzó a gestarse una 
visión crítica sobre la efectividad de las políticas adoptadas hasta ese 
momento, producto de la observación del sistema económico mundial 
(estancamiento económico en Occidente, crisis petrolera en la década 
de 1970 y ascenso de la economía japonesa, entre otros) que evidenciaba 
dificultades en el mundo occidental para incorporar eficientemente los 
avances en el progreso técnico a la producción. De esa forma, a partir 
de la década de 1990 comenzó la adopción de un nuevo marco teórico 
en las políticas de CTI con la emergencia del abordaje de los sistemas 
nacionales de innovación, que concibe las políticas a partir de una noción 
integrada de las actividades de CTI con el sistema de producción, enfa-
tizando la característica interactiva de la generación de conocimiento.

El abordaje de sistemas de innovación destaca la necesidad de 
promover las interacciones entre los agentes del sistema como meca-
nismo principal de emergencia de innovaciones (Chaminade y Edquist, 
2006). El objetivo principal de los sistemas de innovación es lograr 
una eficiente coordinación, principalmente entre tres estructuras: go-
bierno, estructura productiva e infraestructura científico-tecnológica 
(Chaminade y Edquist, 2005), pudiendo estar integrados en los niveles 
nacional, regional y sectorial, de acuerdo con las políticas de focaliza-
ción que se lleven a cabo. Además, una característica de este enfoque 
de política es el impulso a programas de vinculación, articulación y 
creación de demanda de conocimiento, fundamentalmente referidos a 
la vinculación de universidades y centros de investigación con empresas 
y procesos productivos (Lundvall y Borras, 2005).

En el caso uruguayo se pueden encontrar referencias explíci-
tas a este enfoque, como referencia normativa y analítica, en el Plan 
Estratégico Nacional de CTI (Gabinete Ministerial de la Innovación, 
2010) y en los documentos que lo complementan. Ese plan, denomi-
nado PENCTI 2010, es el primer intento por estructurar la política 
nacional de CTI a partir de grandes ejes estratégicos. Si bien el PENCTI 
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no alcanzó a definir metas claras y evaluables, fue el marco para la 
transformación institucional más importante del sistema de PCTI 
(figura 3) con la creación del Gabinete Ministerial de la Innovación y de 
la Agencia Nacional de Investigación e Innovación (ANII), a lo que se 
sumó la trasformación y ampliación del CONICYT (Rubianes, 2014).

Las características del diseño institucional y de sus fundamentos 
puede consultarse en diversos materiales disponibles (p. ej.: Rubianes, 
2014; Bortagaray, 2016). Pero más que reiterar el análisis del proceso 
seguido en las últimas décadas, para los objetivos de este trabajo re-
sulta más importante destacar que, a partir de esta transformación, 
acompañada de un aumento sustantivo de recursos económicos en 
términos absolutos, se produjo un dramático aumento del número 
de programas e instrumentos de PCTI en Uruguay (gráfico 1). A la 
luz de esa información, en las secciones siguientes se caracteriza el 
período como una etapa de experimentación de instrumentos de 
PCTI, en que las nuevas organizaciones encargadas de la política 
ensayaron diferentes iniciativas, evidenciando la necesidad de coor-
dinación del sistema.

En relación con lo anterior, las transformaciones implementadas 
entre 2007 y 2016 (figura 3), pusieron sobre la mesa la enorme dificul-
tad práctica que supone implementar políticas sistémicas. Desde los 
problemas de participación y coordinación al más alto nivel de PCTI 
(Gabinete Ministerial de la Innovación) a la articulación público-pú-
blico para la implementación de programas sectoriales, este período 
mostró una permanente tensión entre la creciente capacidad de gestión 
y ejecución de la ANII y la enorme dificultad para implementar políticas 
públicas eficientes y eficaces de corte transversal en el Estado uruguayo. 
Esos aspectos se retoman en lo que sigue de este trabajo, en primer 
lugar, como marco para comprender el crecimiento en el número de 
instrumentos, pero también para volver sobre las capacidades públicas 
y privadas que requiere la implementación de PCTI orientadas por 
metas globales de desarrollo (Rubianes, 2014; Bianchi et al., 2018).

2.3. Políticas de CTI transformativas  
para un desarrollo inclusivo y sustentable

Desde hace unos años, luego de estos avances en la forma de compren-
der y concebir las dinámicas sistémicas que hacen a ciencia, tecnología 
e innovación, sumados al impulso de instrumentos explícitos para la 
promoción de la investigación científica y del desarrollo productivo 
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para la construcción de capacidades competitivas, ha quedado en evi-
dencia la necesidad de direccionamiento de las políticas de CTI hacia 
procesos de desarrollo que atiendan especialmente a la inclusión social 
y a la sustentabilidad (Bortagaray, 2016). La relación entre conocimien-
to y desarrollo humano no es lineal ni homogénea, sino que depende 
de formas de generación y relaciones de apropiación, que hacen que el 
desarrollo de CTI tenga efectos diferentes en poblaciones diferentes. 
Ciencia, tecnología e innovación pueden resultar adversos al desa-
rrollo y profundizar las desigualdades (Cozzens y Thakur, 2014), a la 
vez que pueden contribuir a profundizar las divisorias de aprendizaje 
entre poblaciones integradas y no integradas (Arocena y Sutz, 2000). 
Asimismo, esta nueva agenda de PCTI se ha incorporado en una revi-
sión de los límites del desarrollo en sentido clásico (Arond et al., 2011), 
revisitando el rol de la CTI a la luz de metas globales de desarrollo.

Así, desde este enfoque, se plantea la necesidad de un direccio-
namiento explícito de las políticas de CTI en el sentido de la inclu-
sión social y el desarrollo sostenible. El enfoque transformativo de la 
innovación se sitúa en esta intersección, postulando que las políticas 
de CTI deben buscar transformar las dinámicas sociales actuales para 
avanzar a la resolución de los desafíos globales (Geels, 2004; Grin et 
al., 2010; Schot y Steinmueller, 2018). Este nuevo marco de las PCTI 
parte del abordaje sistémico pero va bastante más allá al proponer una 
direccionalidad específica y un cambio radical en las metas normativas 
de las políticas, asociado a una agenda de desarrollo sostenible.

Vale notar que, desde que la política de CTI existe como tal, con 
la emergencia del modelo lineal en la segunda posguerra hasta las con-
tribuciones más recientes del modelo sistémico, el argumento último 
de estas políticas siempre fue el aporte de la ciencia; posteriormente se 
habló de tecnología e innovación para resolver problemas relevantes 
de la vida humana como la salud, la producción de alimentos, entre 
otros (Bush, 1945; Freeman 1992; Grillitsch et al., 2020). En ese punto, 
probablemente el abordaje de la transformación no sea particularmente 
novedoso (Grillitsch et al., 2020). Sin embargo, hay dos aspectos que 
sí diferencian claramente a este abordaje. El primero de ellos es que se 
presenta como una racionalidad global para las PCTI. Directamente 
concebido a partir de metas globales de desarrollo, este incipiente 
marco teórico no se apoya en metas de desarrollo nacional, sociales 
o económicas, sino en metas globales y transversales para todos los 
Estados nación. En segundo lugar, la propuesta es poner del revés la 
racionalidad de las PCTI: se trata de que la PCTI se incorpore a las 
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políticas públicas en los sistemas sociotécnicos que proveen servicios 
esenciales para el desarrollo, no de promover per se ciencia, tecnología 
e innovación. Como fue dicho antes, esto supone grandes desafíos a la 
hora de pasar de las propuestas a la implementación de instrumentos.

Asimismo, en esta perspectiva se incorporan las externalidades 
negativas que tiene actividad de CTI sobre el ambiente, la salud, el empleo, 
etcétera, descartando visiones anteriores en las que predomina, de manera 
explícita o implícita, la confianza en las regulaciones como políticas de 
control y se conciben las externalidades como costos del progreso.

Estas contribuciones disruptivas enfrentan no pocos desafíos de 
gran complejidad. El primero es que, aun con orientación global, las 
políticas públicas siguen siendo un resorte de los Estados nacionales. 
Eso hace que, tanto en su orientación normativa sobre el desarrollo 
como en su gestión de las capacidades públicas, los problemas que 
enfrentaban los Estados para hacer políticas efectivamente sistémicas 
seguirán presentes. El segundo desafío es específico de países en de-
sarrollo como Uruguay. En estos países, el entramado productivo no 
demanda intensamente conocimiento y las asociaciones empresariales, 
salvo excepciones, no se han constituido en comunidades de interés o 
comunidades políticas en torno a la agenda de CTI (López, 2006). De 
hecho, uno de los problemas recurrentes de la PCTI ha sido la soledad 
de la comunidad académica como la única comunidad política que se 
moviliza en esa arena política, donde se generan conflictos distributivos 
inherentes a cualquier política pública. Construir una PCTI orientada 
por la resolución de problemas en contextos de subdesarrollo cuenta 
con sólidos argumentos normativos, no obstante, los desafíos de im-
plementación aumentan y deben ser tenidos en cuenta.

Este abordaje de la transformación se desarrolla dentro del de los 
sistemas de innovación, pero postula el redireccionamiento de las PCTI. 
La necesidad de reconfigurar el modelo de crecimiento se fundamenta 
en que, a pesar de períodos de gran expansión económica con impor-
tantes mejoras en el bienestar social, han surgido nuevos desafíos de 
tipo ambiental, social y económico que cuestionan profundamente la 
sostenibilidad de la vida en el planeta (Schot y Steinmueller, 2016). De 
acuerdo con este enfoque, hacen falta políticas transversales que involu-
cren a los diversos sectores de la sociedad, al mismo tiempo que plantea 
la profundización de políticas en sectores identificados como de alta 
prioridad para la solución de los problemas globales que enfrentamos.

Que ciencia, tecnología e innovación sean reales instrumentos 
de desarrollo sostenible e inclusivo supone cambios profundos en 
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varios niveles. Por ejemplo, requiere una resignificación de cómo se 
conciben estas políticas, qué instrumentos se formulan, cuáles son las 
razones que las explican, cómo se diseñan, implementan y evalúan. La 
innovación aparece no solo como objeto de la política sino también 
como forma de funcionamiento y búsqueda del sistema, con la expe-
rimentación y el aprendizaje como sus motores, orientada a objetivos 
sociales y ambientales, y a la transformación en la dirección de los 
sistemas sociotécnicos (Schot y Steinmueller, 2018).

Como argumento último, este planteo discute la necesidad de 
desarrollar políticas direccionadas para la consecución de tales obje-
tivos, y para ello se requieren cambios en la estructura productiva y 
en relaciones de la economía en su conjunto. La radicalidad de la pro-
puesta se basa en que se cree agotado el modelo actual para garantizar 
el bienestar social, producto de las crecientes desigualdades, situaciones 
de extrema pobreza que sufren ciertas regiones y crecientes conflictos 
sociales que se han ido desarrollando a pesar de varios períodos de 
expansión económica.

La crítica al sistema actual no se centra específicamente en pro-
blemas derivados de la expansión de la ciencia y tecnología per se, 
sino en la necesidad de un cambio en la concepción de los problemas 
actuales. Eso demandará nuevas capacidades políticas, pero también 
capacidades científicas y tecnológicas que informen la elaboración e 
implementación de políticas. Estas políticas explícitas dirigidas al logro 
de dichos objetivos representan una de las principales diferencias con 
los enfoques anteriores, en tanto aquellos incorporaban cambios para 
subsanar falencias en los sistemas para promover el desarrollo de la 
CTI. Ahora se busca direccionar las políticas hacia la resolución de 
desafíos globales, más concretamente hacia los objetivos de desarrollo 
sostenible, y no a explicar por qué en determinados contextos no se 
han alcanzado niveles óptimos de desarrollo de las actividades de CTI.

En relación con el enfoque de los sistemas de innovación, ambos 
apuntan al fortalecimiento de los vínculos entre actores académicos, 
políticos, empresariales y del tercer sector, pero el enfoque de la trans-
formación se distancia en los objetivos últimos, ya que en el paradigma 
anterior se buscaba promover las interacciones para la incorpora-
ción de CTI en los procesos productivos, de forma de aumentar su 
capacidad y competitividad. De ese modo, el énfasis en la creación 
de bienestar económico no necesariamente incorpora dimensiones 
como la ambiental o la equidad. Un punto interesante y distintivo del 
enfoque transformativo es que los cambios son a nivel de los sistemas 
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sociotécnicos, porque es a través de ellos que se determinan las formas 
de producción y consumo (Vélez Agudelo et al., 2018).

Otro factor relevante es el sector de la sociedad que se enfo-
ca y los desafíos que eso implica para la legitimidad de las políticas. 
En el enfoque transformativo, si bien se destaca la importancia que 
representan el sector académico y el político y su vinculación con el 
sector productivo en la determinación del entramado del sistema de 
relaciones, la sociedad civil es uno de los sectores cruciales para la 
eficiencia de las políticas. Más aún, la difusión resulta vital para abrir 
espacios de transformación (Vélez Agudelo et al., 2018). Este es uno 
de los roles principales de las políticas, de modo de asegurar espacios 
de diálogo y conformación de nuevas perspectivas.

La forma de articulación entre la agenda de PCTI y la de desarrollo 
sustentable ha sido en parte resuelta a través de la operacionalización 
de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). De todos modos, 
los avances en la Agenda 2030 a través de los ODS también supone 
desafíos. La agenda está diseñada en forma sistémica y holística, pero 
es importante comprender en profundidad el alcance de las interac-
ciones entre estos objetivos, los negativos (trade-offs) y los positivos 
(cobeneficios). Aún falta un marco analítico que permita conocer 
más sobre estas interacciones y sus efectos (Nilsson et al., 2018), en 
particular, considerando las características de los diferentes Estados 
que pondrán en práctica las políticas.

El ejemplo de Colombia y su plan transformador, con la creación 
de nuevos instrumentos y la reorientación de otros existentes según 
necesiten ser profundizados, expandidos o acelerados resulta de in-
terés, en tanto busca adecuar en la práctica el enfoque de política de 
innovación transformativa y avanzar en varios de los aspectos antes 
discutidos (Vélez Agudelo et al., 2018). Un elemento clave de esta 
propuesta de políticas de CTI transformadoras a nivel nacional es la 
identificación y reconocimiento de los problemas socioeconómicos y 
ambientales con sus respectivos sistemas sociotécnicos3 que configuran 
el desarrollo nacional, con base en procesos participativos plurales 

3 Los sistemas sociotécnicos suponen «[…] la configuración de elementos sociales 
y técnicos que interactúan, evolucionan y se refuerzan de manera conjunta, deter-
minando la orientación y comportamiento de formas de producción, de uso y de 
consumo. Estos elementos incluyen, por ejemplo, las prácticas y necesidades de 
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y sostenidos en el tiempo, tanto para el diseño y formulación de las 
políticas como para su implementación y evaluación.

Vélez Agudelo et al. (2018) clasifican los ODS en tres grupos: 
i) aquellos objetivos que plantean una direccionalidad hacia la que 
se pretende avanzar, como por ejemplo la reducción de la pobreza y 
el hambre, la igualdad de género, el trabajo decente, la producción y 
consumo responsable; ii) los ODS tendientes a la provisión de bienes 
o servicios, como son las mejoras en los servicios de salud, educación, 
vivienda, saneamiento, etc., y iii) los que contribuyen a cambiar las 
condiciones del entorno, vinculados a la justicia social y consolidación 
de las instituciones.

Esta clasificación ayuda a una visión más holística que permite 
identificar las relaciones entre estos objetivos. Avanzar en la Agenda 
2030 requiere la articulación de objetivos del tipo I asociados a fun-
ciones sociales, con objetivos de tipo II que apuntan a cambios en la 
direccionalidad. Esta interacción favorece sustantivamente la relevancia 
de los logros alcanzados. La figura 1 sintetiza las posibles relaciones 
entre los ODS: en el centro se plantea el espacio donde ocurren inicia-
tivas transformativas con base en el encuentro entre ODS de tipos I y 
II (grupos a la derecha y a la izquierda), que a su vez es influido por los 
ODS de tipo III (cuadro superior). En la base de la figura se introducen 
los tres marcos de la política (lineal, sistémica, transformativa), que 
impulsan iniciativas transformadoras a través de distintos tipos de 
intervenciones. Tal como plantean los autores, el nuevo marco trans-
formador de las políticas no supone una sustitución de los enfoques 
anteriores; al revés éstos son complementarios y necesarios en tanto 
apuntan a distintos aspectos. Las políticas asociadas al modelo lineal 
ayudan a avanzar con conocimiento y desarrollo de capacidades hacia 
metas específicas de los ODS; las políticas del marco 2 (sistémico) 

las personas, las habilidades y capacidades de los actores involucrados, las infraes-
tructuras, la gobernanza, la regulación, la estructura industrial, además de arte-
factos o tecnologías. Existen, por ejemplo, sistemas sociotécnicos que cumplen 
funciones sociales como la provisión de energía, de alimentos, de salud pública, 
de movilidad, de comunicación, etc. Hablar de cambios en estos sistemas se refiere 
a alteraciones en todos los elementos que los configuran (sociales y técnicos), así 
como al proceso de desarrollo de una nueva configuración e integración en la 
economía y la sociedad en general» (Vélez Agudelo et al., 2018). Por más informa-
ción: Grin, Rotmans y Schot (2010), Rip y Kemp (1998).
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contribuyen a la expansión del rol de los distintos actores y sus vincula-
ciones en favor del desarrollo sostenible, favoreciendo la participación 
de sociedad civil en procesos de innovación y desarrollo productivo. Las 
políticas del marco 3 (transformativo) complementan estas acciones, 
direccionando el cambio sociotécnico e imprimiendo esta orientación 
en las políticas de los otros dos marcos (Vélez Agudelo et al., 2018).

FIGURA 1. 
Abordaje de los ODS mediante la política  
de innovación transformativa

Fuente: Schot et al. (2020).

Finalmente, es importante destacar el cambio que el modelo 
transformativo supone en la lógica de las PCTI. En los modelos lineal 
y sistémico se puede identificar un diagnóstico común con relación 
a que el nivel de desarrollo de las actividades de ciencia, tecnología e 
innovación resultan insuficientes. Sin embargo, en el tercer modelo 
se postula que la dirección hacia donde la CTI ha ido avanzando es 
ineficiente y perjudicial.

Así, tanto en el modelo lineal como en el sistémico, el objetivo 
final consiste en el incentivo de todas las actividades de CTI, en tanto 
que el enfoque transformativo únicamente se enfoca en aquellas áreas 
que resultan estratégicas en la conducción de un desarrollo sostenible, 
lo cual supone nuevos desafíos de implementación y evaluación. Eso 
está relacionado con la existencia de un nivel deseable de las activi-
dades científico-tecnológicas y de innovación. Este punto parte de la 
base de que los distintos enfoques fundamentan que no hay incentivos 
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suficientes para que el sector privado lleve a cabo actividades de I + D 
o que la existencia de fallas de coordinación de los agentes lleva al 
mismo resultado, o que las áreas estratégicas no están adecuadamente 
identificadas y eso conlleva un insuficiente desarrollo de estas; pero en 
ninguno de los casos se establece cómo se evalúa y determina un nivel 
óptimo de CTI. En el enfoque transformativo tampoco resulta del todo 
claro cómo evaluar ese proceso de transformación mientras ocurre.

En síntesis, si bien el modelo transformativo supone un cambio 
radical desde el punto de vista normativo, no presenta un claro desarro-
llo operativo, en parte vinculado a la amplitud de las metas, así como a 
la radicalidad del cambio que propone. De hecho, los antecedentes que 
más han avanzado en traducir el abordaje transformativo en políticas 
e instrumentos se han guiado por los ODS, asociándoles instrumentos 
más o menos novedosos de política de CTI (Vélez Agudelo et al., 2018).
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desde la perspectiva de la transformación

Diversos trabajos describen y analizan las iniciativas y políticas públicas 
de CTI en Uruguay a lo largo del siglo XX (p. ej.: Davyt, 2011; Jung, 
2013; Rubianes, 2014; Baptista, 2016). En esos trabajos se puede apre-
ciar la progresiva institucionalización de la actividad CTI en Uruguay, 
a partir de lo cual se construyeron las PCTI en el período de análisis.

3.1. La institucionalidad de la CTI en Uruguay 

En nuestro país, como también ocurrió a nivel internacional, las 
políticas de CTI se caracterizaron históricamente por apoyar a la 
investigación. Fueron hitos fundamentales en ese plano la creación 
de la Universidad de la República a fines del siglo XIX y, más avan-
zado el siglo XX, la temprana creación del CONICYT (Jung, 2013). 
Asimismo, el retorno a la democracia en 1985 es un hito de la PCTI de 
Uruguay. Las medidas asociadas a la reconstrucción de las capacidades 
de investigación nacionales que fueron prácticamente destruidas por 
la dictadura cívico-militar de 1973-1985, se dieron principalmente 
a través de la creación del Programa de Desarrollo de las Ciencias 
Básicas (Barreiro y Velho, 1997; Bonapelch y Nion, 2014) y han te-
nido un efecto notable en las actuales capacidades de investigación e 
innovación en Uruguay.

Más adelante, a mediados de la década de 1990, se inició lo que se 
llamó el giro procompetitividad de las políticas de innovación, donde, 
si bien el grueso de la política de CTI siguió concentrada en el área de 
investigación, comenzaron a aparecer iniciativas específicas de progra-
mas de desarrollo tecnológico orientados a la investigación aplicada 
y, en particular, al diseño de desarrollos tecnológicos y la innovación 
en las empresas.
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A comienzos del siglo XXI se observa una mayor presencia del 
tema en la agenda pública, asociada a un crecimiento presupuestal 
y a una reforma institucional aún en marcha (Angelelli et al., 2016; 
Bortagaray, 2016; Rubianes, 2014; Bianchi et al., 2013).

La evolución de la gobernanza de la PCTI en Uruguay se presenta 
de manera esquemática en las figuras 2, 3 y 4. De acuerdo con los crite-
rios de demarcación definidos para este trabajo, seguimos una noción 
de PCTI en sentido amplio, que incluye las políticas explícitas de CTI 
y aquellas que implícitamente, desde áreas cercanas, contribuyen al 
desarrollo de la PCTI.

En el sistema de CTI de Uruguay, la Universidad de la República 
(Udelar) es el actor más grande, considerando los insumos financieros 
y humanos, así como los resultados de investigación e innovación: la 
Udelar da cuenta de entre el 70 y 80 % de las actividades de CTI en 
el país (MEC, 2012). Esto representa una anomalía respecto a otros 
sistemas de CTI, en tanto no hay casos similares de países de ingreso 
medio donde un único actor tenga ese peso relativo.

Esta situación responde al papel que históricamente se le asignó 
a la Udelar en el desarrollo de la CTI nacional desde su fundación, 
como agente rector de la investigación y la enseñanza superior. No 
obstante, lo importante a destacar en este trabajo es que, en Uruguay, 
no es posible considerar la PCTI sin considerar los instrumentos que 
implementa la Udelar, a través de la Comisión Sectorial de Investigación 
Científica principalmente, pero también, más recientemente, a través 
del Pro Rectorado de Investigación, a cargo de los programas de alta 
dedicación, y de la Comisión Coordinadora del Interior. Estos pro-
gramas concentran el 8,5% de los instrumentos identificados y los 
investigadores de la Udelar constituyen el grueso de la demanda de 
instrumentos nacionales, principalmente en investigación.

En la figura 2 se presenta esquemáticamente la institucionalidad 
anterior al período de estudio. En los últimos años en Uruguay se ha 
dado un fuerte impulso en el diseño e implementación de políticas 
públicas de CTI, que se puede visualizar tanto por el aumento de los 
recursos financieros invertidos en dichas áreas como en la expansión 
y profundización de programas e instrumentos de apoyo (Bianchi et 
al., 2013; Rubianes, 2014).

Si se compara la figura 2 con las figuras 3 y 4, se puede observar 
que, tanto en el nivel nacional como el universitario, ha crecido el núme-
ro de instituciones, principalmente del lado de las PCTI en sentido am-
plio. Se destaca en ese marco la creación de nuevas agencias, orientadas 
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a favorecer la internacionalización de empresas (Uruguay XXI) y el 
desarrollo económico nacional (ANDE).

FIGURA 2. 
Mapa institucional de la política de ciencia, tecnología e innovación. 
Uruguay, 1990-2007

Niveles 
/funciones

Política CTI estricto Política CTI amplio

Universitario Nacional Sectorial Financiamiento Regulación Actores 
sociedad civil

Programática UdelaR MEC.  
DINACYT

MIEM, 
MGAP MEF, OPP Delegaciones 

CONICYT

Deliberativa
CSIC

CONICYT Institutos Público-Privados

Ejecución PEDECIBA, 
PDT, INIA Programas MGAP, MIEM, LATU DNPI

Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 3. 
Mapa institucional política de ciencia, tecnología e innovación. 
Uruguay, 2005-2016

Niveles 
/funciones

Política CTI estricto Política CTI amplio

Universitario Nacional Sectorial Financiamiento Regulación
Actores 
sociedad 
civil

Programática

UdelaR
Pro Rectorado 
de Investiga-
ción

Gabinete 
Ministerial 
de Innovación
DICYT

MIEM, 
MGAP, OPP MEF Delegaciones 

CONICYT

Deliberativa
CSIC, CCI

Nuevo  
CONICYT
ANCIU

Consejos Sectoriales
Institutos público-privados

Ejecución PEDECIBA, 
INIA, ANII

Programas MGAP, MIEM, 
LATU, ANDE, UXXI DNPI

Fuente: Elaboración propia.

No obstante, el principal cambio en los últimos años es el que se 
representa en la figura 3, que muestra la institucionalidad resultante de 
la ley 18084.4 Esa norma estableció la creación del Gabinete  Ministerial 

4   https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp764468.htm
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de la Innovación, trasformó el CONICYT, pasando de ser un clásico 
consejo de ciencia a ser una tribuna con mayor participación de actores 
productivos —empresarios y sindicatos—, gobiernos locales y orga-
nismos de enseñanza media. Se creó también por esa ley la Agencia 
Nacional de Investigación e Innovación (ANII), que es hoy el principal 
espacio de PCTI en sentido estricto a nivel nacional.

Finalmente, la figura 4 resume los cambios introducidos a 
partir de 2017, con la aprobación del Sistema de Transformación 
Productiva, que intentó nuclear de manera transversal, incluyendo 
a la CTI, las políticas productivas diseminadas en diferentes repar-
ticiones públicas.

FIGURA 4. 
Mapa institucional de política de ciencia, tecnología e innovación. 
Uruguay, 2017-2019

Niveles 
/funciones

Política CTI estricto Política CTI amplio

Universitario Nacional Sectorial Financiamiento Regulación Actores  
sociedad civil

Programática UdelaR

Gabinete 
Ministerial de 
Innovación
D2C2 (DICYT)
Secretaría CYT

MIEM, 
MGAP, 
OPP

MEF Delegaciones 
CONICYT
Consejos 
de Sistema 
Transformación 
ProductivaDeliberativa

CSIC, CCI

Nuevo  
CONICYT
ANCIU

Secretaría de Transformación Productiva
Consejos sectoriales
Institutos público-privados

Ejecución PEDECIBA, 
INIA, ANII

Programas MGAP, MIEM, 
LATU, ANDE UXXI DNPI

Fuente: Elaboración propia.

Es importante destacar que estos cambios se produjeron en el 
marco de un fuerte crecimiento de los recursos que Uruguay invierte 
en CTI en términos absolutos (gráfico 1). Sin embargo, como muestra 
el mismo gráfico, la inversión en I + D en Uruguay se mantiene estan-
cada respecto al crecimiento del PBI nacional y también respecto a la 
región. Asimismo, más allá de los resultados de la política de apoyo a 
la investigación, especialmente el Sistema Nacional de Investigadores, 
la proporción de investigadores en la población activa es muy baja en 
relación con la región (gráfico 2).
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GRÁFICO 1. 
Evolución del gasto en I + D/PIB

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
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GRÁFICO 2. 
Evolución de investigadores/1000 PEA
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.ricyt.org.

Además, puede observarse que el crecimiento presupuestal en 
términos absolutos ha sido principalmente con fondos públicos (gráfico 
3). El aumento de la inversión privada sigue siendo uno de los objetivos 
críticos de la PCTI en Uruguay, ya que, a pesar de los múltiples instru-
mentos destinados a reducir los costos y riesgos de la innovación, no ha 
habido cambios relevantes en la inversión privada en actividades de CTI.



34

Desafíos para el Uruguay del siglo XXI: Políticas de ciencia, tecnología e innovación y desarrollo sostenible

GRÁFICO 3. 
Evolución del gasto total, público y privado

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.ricyt.org

3.2. Relevamiento de instrumentos de PCTI.  
Uruguay, 2007-2019

Uno de los aportes de este trabajo consiste en el relevamiento de los 
distintos programas de PCTI implementados a partir del año 2007 y 
la caracterización de las PCTI a partir de sus instrumentos. Con base 
en la amplia evidencia existente sobre el tema, en una primera etapa 
se identificaron las principales instituciones impulsoras de programas 
de apoyo a las actividades de investigación científica, tecnológica e 
innovación en distintas áreas y sectores.

Así, la base de datos de instrumentos se construyó a partir de la 
revisión exhaustiva de los programas implementados por las principales 
organizaciones públicas nacionales y aquellas organizaciones privadas 
que implementan instrumentos concursables para la promoción de la 
CTI en sentido amplio. El núcleo de la base de datos se construyó con 
los instrumentos de CSIC y de ANII,5 responsables del grueso de los 

5   El punto de partida fue la información sobre instrumentos implementados por 
la ANII, recolectada y sistematizada por la Lic. Melissa Ardanche, docente de 
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instrumentos concursables de apoyo para el fomento de la CTI. Ese 
conjunto de datos es la primera aproximación a las políticas explíci-
tamente orientadas a la promoción de la CTI, que corresponden a 
alrededor de un 20 % de los instrumentos identificados.

A partir de esa submuestra se completó la base de datos con un 
relevamiento por instituciones, primero buscando información en 
los sitios web oficiales y, a partir de ello, se solicitó información a las 
organizaciones o se corroboró la información relevada, según el caso. El 
criterio de inclusión de las nuevas organizaciones fue definido a partir 
de los antecedentes sobre el período, registrado en un relevamiento de 
ministerios, agencias y secretarías oficiales que implementaron progra-
mas de fomento a: la formación profesional o técnica; la investigación 
básica o aplicada y su vinculación a la resolución de problemas; el 
desarrollo de capacidades empresariales, incluido el financiamiento; 
y la vinculación entre los agentes.

Como resultado de ese relevamiento fueron identificadas 34 ins-
tituciones patrocinadoras, categorizadas como: organizaciones gu-
bernamentales, organizaciones no gubernamentales, universidades 
e institutos de investigación, y parques tecnológicos e industriales, 
proyectos e incubadoras (véase Anexo 1, tabla A1, Listado completo 
de las organizaciones relevadas).

Por otra parte, se elaboró una base de datos que ordena los do-
cumentos de análisis y evaluación de los instrumentos y programas 
de CTI implementados en Uruguay entre 2007 y 2019. Se recurrió, 
por un lado, a la búsqueda a través de las organizaciones encargadas 
de los propios instrumentos, de sus organismos financiadores y de la 
literatura académica sobre el tema. Así, cada instrumento se vinculó, en 
caso de haber sido analizado o evaluado, con los resultados de la eva-
luación. Finalmente, se clasificaron los instrumentos según su posible 
contribución a los diferentes ODS de la Agenda 2030 de las Naciones 
Unidas. Con el cometido de establecer las relaciones señaladas entre 
los distintos programas y los ODS, se utilizaron como principal criterio 

la Unidad Académica de CSIC-Udelar, en el marco de su tesis de maestría. Esa 
base de datos se amplió con información de los programas implementados por 
CSIC-Udelar, facilitada por la Unidad Académica de la Comisión. A partir de esta 
información se conformó la base inicial que se complementó con información 
recabada en cada institución.
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de clasificación los objetivos específicos de cada programa, los campos 
de acción y, sobre esa base, su conexión con los ODS.6

En la sección siguiente se analizan los desafíos para la imple-
mentación de PCTI desde el enfoque transformativo a la luz de toda 
esta información.

6   La información completa del relevamiento de instrumentos está disponible en 
www.pcti.edu.uy.
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En esta sección se intenta sintetizar la revisión de los fundamentos de 
la PCTI presentada en la sección 2. Para esto se organiza la discusión 
en torno a tres aspectos relevantes desde la perspectiva del enfoque 
de la trasformación. El primero refiere al número de instrumentos 
existentes y la complejidad de su gestión articulada. El segundo, a la 
relación que se observa entre los objetivos de los instrumentos de 
PCTI y los ODS. En tercer lugar, se considera el potencial aporte de 
la PCTI a los ODS, a la luz de los informes de Uruguay en la Agenda 
2030 (Presidencia de la República, 2017; 2019) y otros documen-
tos públicos surgidos de las instancias de elaboración y debate de la 
Estrategia 2030 en Uruguay.

4.1. Número de instrumentos,  
desafíos de dirección y articulación

Se relevaron en total 294 instrumentos implementados por distin-
tas organizaciones a lo largo del período considerado (gráfico 4). 
Mientras que en el año 2007 el país contaba con 31 programas activos 
de CTI, al culminar el período se identifican 204 programas, lo que 
significa un aumento de 558 % en un plazo de 13 años. Este salto se 
observa en forma paulatina a lo largo del período considerado, con la 
particularidad de que fue al inicio y al final del período (2008 y 2019) 
cuando se crearon más programas y prácticamente se duplicaron los 
instrumentos vigentes. Esto parece ir en línea con la hipótesis de que 
esta fue una etapa experimental de implementación de PCTI que se 
expresó en la creación de nuevos instrumentos, principalmente en 
los subperíodos que se corresponden con los principales cambios 
institucionales.
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GRÁFICO 4. 
Evolución de los instrumentos implementados
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy.

Durante el período considerado, el número de programas imple-
mentados aumentó sustantivamente como consecuencia de la creación 
de nuevas políticas que complementan o amplían áreas o sectores no 
contemplados anteriormente, así como por la sustitución de programas 
ya implementados. Al final del período, el 81,97 % de los programas se 
encontraban activos; además, el 66,66 % del total de programas imple-
mentados por única vez (31,7 %), se iniciaron en 2019.

GRÁFICO 5. 
Porcentajes de instrumentos según número de ediciones
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy
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En relación con la dinámica de creación y destrucción de instru-
mentos, se observa que solo el 7,17 % de estos pueden ser considerados 
permanentes en todo el período analizado; no obstante, el 24,23 % de 
ellos estuvieron abiertos más de la mitad del período. Además, de los 
instrumentos que se encuentran inactivos, un 39,21 % correspondieron 
a una convocatoria puntual.

GRAFICO 6. 
Frecuencia de instrumentos según estado y número de ediciones
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy

Tal como sugieren estos datos, la dinámica de creación de ins-
trumentos ha prevalecido por sobre la destrucción de estos. Esto 
resulta coherente con el momento de la PCTI en Uruguay, tanto a 
nivel nacional como universitario. En el primer caso, además del 
fortalecimiento de programas canónicos de investigación, fondos 
concursables para proyectos, sistema de investigadores, etc., se 
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desplegaron una gran variedad de instrumentos orientados a la in-
novación entendida como valorización económica del conocimiento, 
que intentaban atender una amplia variedad de actores empresariales. 
Además, se crearon instrumentos de apoyo a la innovación para la 
inclusión social y la difusión de la CTI. Por otra parte, a nivel uni-
versitario esa etapa de experimentación se concentró mayormente 
en programas de señalización de demanda, vía acuerdos con em-
presas públicas o mediante la creación de programas orientados a 
la innovación para la resolución de problemas sociales. Además, se 
mantuvieron los programas clásicos de apoyo a la investigación y la 
formación de recursos humanos.

Si se considerada la población objetivo, los instrumentos rele-
vados cubren principalmente los grandes agentes considerados en el 
modelo sistémico: empresas y comunidad académica (gráfico 7).

GRÁFICO 7. 
Instrumentos por público objetivo

 Empresas 
 Comunidad académica científica
 Sector público
 Organizaciones privadas57,0%

28,4%

7,3%

7,3%

Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy

Este conjunto de instrumentos abarca programas de formación 
profesional, microemprendimiento y extensionismo industrial dirigi-
dos a pequeñas empresas, en los que predominan apoyos financieros 
para la formación de recursos humanos y la incorporación de nueva 
tecnología en el proceso productivo. El apoyo a la innovación a través 
de nuevos productos o servicios se canaliza también a través de apoyos 
económicos en forma de subsidios directos o de créditos fiscales. El 
otro gran componente refiere a los programas de apoyo a la investi-
gación básica y aplicada. Otras dos áreas atendidas por las políticas se 
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relacionan con la gestión y planificación y el establecimiento de redes 
de colaboración entre agentes de CTI.

Estas grandes agrupaciones reúnen proporciones relativamen-
te similares de instrumentos. El 31,97 % del total de los programas 
promueven la capacitación o contratación de recursos humanos y la 
mejora del ambiente laboral, seguido por un 27,89 % de programas que 
impulsan el desarrollo de técnicas, métodos y actividades aplicables a 
los procesos productivos, generalmente con el fin de incrementar la 
productividad y el nivel tecnológico de las empresas. El impulso de 
tareas de diseño, investigación y/o prototipado que apuntan a la creación 
de nuevos productos o procesos se impulsan a través del 26,19 % de los 
programas. Por su parte, los instrumentos orientados a promover las 
actividades de investigación constituyen el 24,14 % y un 25,17 % son 
programas que estimulan la vinculación entre los agentes.

GRÁFICO 8. 
Porcentaje de instrumentos por tipo de apoyo
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy

La expansión de instrumentos asociados al modelo sistémico, en 
Uruguay y también a nivel internacional (Pellegrino y Savona, 2017; 
López, 2009), se ha asociado predominantemente a instrumentos de 
apoyo financiero (72,78 % del total de los programas considerados), 
seguido por políticas que brindan servicios de apoyo a actividades de 
CTI (23,80 % de los programas) y luego, en una proporción marginal, 
instrumentos que constituyen estudios o investigaciones que generan 
o analizan información existente con el fin de encontrar soluciones 
en diversas áreas.
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Este rápido repaso de algunas de las características básicas de los 
instrumentos de PCTI implementados en Uruguay entre 2007 y 2019 
permite plantear que, aun sin considerar los montos financieros que 
movilizan estos instrumentos, el país cuenta con un amplio y variado 
set de instrumentos. Sobre los efectos de estos instrumentos, existe un 
conjunto de evidencias que puede consultarse en www.pcti.edu.uy y 
que se listan en el Anexo 2 de esta publicación. En general se observan 
efectos positivos de los instrumentos aplicados, tanto de apoyo a la 
investigación (Bernheim et al., 2012) como de apoyo a la innovación 
(Bernheim et al., 2014; Bukstein et al., 2017). No obstante, en esos y 
otros trabajos de evaluación aparecen nuevos desafíos para las políticas 
públicas, entre los que se destacan: lograr derrames de los programas 
de financiamiento a la innovación más allá de incrementar la inversión 
en las empresas que reciben apoyos (Berrutti y Bianchi, 2020) y evitar 
sesgos no deseados de los programas de apoyo a la investigación, que 
debiliten los incentivos para la investigación sobre problemas locales, 
en particular en áreas de investigación críticas para la economía y la 
sociedad (Bernheim et al., 2014; INIA, 2014).

4.2. PCTI en Uruguay: ¿herramientas para la Agenda 2030?

En este trabajo no se elabora sobre los efectos alcanzados por las po-
líticas respecto a los objetivos para los que fueron creados, sino que 
se discute hasta qué punto estos contribuyen a los ODS definidos en 
la Agenda 2030.

El gráfico 6 muestra la distribución de cada uno de los instrumen-
tos según los ODS a los que pueden contribuir. En primer lugar, cabe 
destacar que todos los ODS son considerados por al menos un pro-
grama, aunque con variaciones en su frecuencia, y se puede establecer 
un ránking en función del número de instrumentos por ODS. De esta 
forma, se identifican tres principales pilares: i) industria, innovación 
e infraestructura; ii) trabajo decente y crecimiento económico; y iii) 
educación de calidad.

El 73,12 % de los programas contribuyen al logro del primer 
objetivo mencionado (industria, innovación e infraestructura). En 
segundo lugar, más de la mitad de los instrumentos (59,18 % del total) 
se orientan a estimular el trabajo decente y el crecimiento económico. 
A su vez, se observa una fuerte correlación entre estos dos objetivos: 
118 instrumentos contribuyen simultáneamente al logro de ambos. 
Esta relación resulta esperable, dado que la promoción del crecimiento 
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económico se concibe y se pretende lograr a través del aumento de la 
productividad e incorporación de nuevas tecnologías en los distintos 
sectores productivos. Por otra parte, un tercer grupo de políticas se 
concentra en programas que buscan generar capacidades y habilida-
des en la población en general. El objetivo «educación de calidad» se 
persigue en el 32,65 % de los programas implementados.

GRÁFICO 9. 
Instrumentos y su contribución a los ODS
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GRÁFICO 10. 
ODS según objetivos agrupados
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Por otra parte, siguiendo la clasificación aplicada por Vélez 
Agudelo et al. (2018), la distribución que muestra el gráfico 10 se ase-
meja a lo esperable, ya que los instrumentos que crean condiciones de 
entorno suelen presentarse en menor cantidad y suponen programas 
de mayor envergadura.

Sin embargo, se puede apreciar que el número de instrumentos 
orientados a promover condiciones del entorno ha permanecido prác-
ticamente igual en los últimos cinco años del período, en relación con 
el crecimiento de instrumentos orientados a direccionar acciones para 
alcanzar metas de desarrollo o a proveer bienes y servicios (gráfico 
11). Eso es esperable si se considera que ese tipo de instrumentos 
suelen ser más difíciles de implementar, no solo en la convocatoria a 
posibles participantes, sino en la forma de seguimiento y definición 
de objetivos.

GRÁFICO 11. 
Evolución de ODS según objetivos agrupados
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Estas son aproximaciones exploratorias que buscan contribuir a 
la comprensión del tema y promover el debate. No son conclusiones 
taxativas ni resultan de un método que permita especificar las causas 
y efectos en este proceso. Con afán exploratorio, el gráfico 12 muestra 
la evolución de los instrumentos asociados a los ODS de mayor recu-
rrencia. Allí se observa que, como es esperable dada la orientación de 
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la política, es el ODS 9: “industria, innovación e infraestructura» el 
que presenta más instrumentos asociados.

GRÁFICO 12. 
Evolución de la cantidad de instrumentos asociados a los ODS  
(tres casos más recurrentes)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
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Fuente: Elaboración propia basada en datos publicados en www.pcti.edu.uy

Existe cierto vínculo entre la clasificación de los programas por 
su orientación y los ODS. Parte de la explicación de esto tiene que ver 
con que determinados ODS responden a problemáticas sectoriales o 
transversales, y por ello se identifican fácilmente con aquellos progra-
mas de corte vertical.

4.3. ¿Qué se sabe de la relación  
entre ODS y PCTI en Uruguay?

La respuesta a la pregunta que inicia este epígrafe es que se sabe fran-
camente poco. Lo cual es esperable, ya que ni la PCTI actual ni sus 
instrumentos se asocian a la Agenda 2030 ni a lo que se llama el modelo 
transformativo.

Según el informe voluntario que presentó Uruguay sobre el avance 
en los ODS (2017) se aprecia que, en un principio, el área programática 
de CTI en el presupuesto nacional se asocia solamente con los ODS 9 
y 17, que refieren a la articulación (figura 5).
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FIGURA 5. 
Áreas programáticas del presupuesto nacional y ODS asociados

                                   

1. Administración 
de  justicia                                  

2. Asuntos legislativos                                  

3. Ciencia, tecnología 
e innovación                                  

4. Control y transparencia                                  

5. Cultura y deporte                                  

6. Defensa nacional                                  

7. Desarrollo productivo                                  

8. Educación                                  

9. Infraestructura, trans-
porte y comunicaciones                                  

10. Medio ambiente 
y  recursos naturales                                  

11. Protección  
y seguridad social                                  

12. Registros  
e información oficial                                  

13. Salud                                  

14. Seguridad pública                                  

15. Servicios públicos 
generales                                  

16 . Trabajo y empleo                                  

17. Vivienda                                  

18. Energía                                  

Fuente: Presidencia de la República (2017, p. 25).

Por otra parte, en el informe de seguimiento de los ODS en 
América Latina, CODS (2019), se muestra que Uruguay parte de niveles 
altos en los ODS que se clasifican como direccionales, principalmente 
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debido a los indicadores asociados a pobreza y acceso a necesidades 
básicas. No obstante, ese mismo informe señala que Uruguay presenta 
los indicadores más atrasados respecto a las metas del 2030 precisa-
mente en el ODS 9. En ese informe se destaca como principal problema 
el bajo nivel de inversión del país en actividades de CTI, en particular 
debido al muy bajo gasto del sector privado en la materia.

La baja inversión en CTI, aun para niveles latinoamericanos, 
es un problema estructural de Uruguay. Y, tal como se señala en di-
ferentes trabajos, resolverlo es condición necesaria para cualquier 
plan de desarrollo. De hecho, llama la atención que en las múltiples 
actividades para el seguimiento de la Agenda 2030, en particular 
para el ODS 9, solo participaron agentes públicos y de la sociedad 
civil, sin registro de participación de empresarios (Presidencia de la 
República, 2017, p. 17).

En particular, aun aceptando que los documentos de seguimiento 
y monitoreo de la Agenda 2020 son más deliberativos que propositivos, 
la baja inversión en CTI contrasta con la creciente identificación de 
problemas específicos que demandan conocimiento. Así, en el diag-
nóstico nacional para atender objetivos direccionales como el ODS 2 
(hambre cero) o el ODS 3 (salud y bienestar), se identifican problemas 
concretos relacionados a la creación y difusión de innovaciones, prin-
cipalmente referidos a innovación para la producción sostenible de 
alimentos en pequeños establecimientos, y la producción de insumos 
de salud (Presidencia de la República, 2017).

Parece ir en el mismo sentido la información que se recoge en 
los informes voluntarios de monitoreo de los ODS presentados por 
Uruguay, donde se destacan más los avances en la creación de organi-
zaciones de promoción de la CTI que en direccionar la agenda de CTI 
hacia los ODS o en involucrar a agentes privados.

No se pretende aquí ofrecer explicaciones a este tipo de situacio-
nes, sino más bien darles visibilidad para contribuir a la comprensión 
del fenómeno y su posterior discusión. En ese sentido, vale notar que la 
condición de país de ingreso medio, con altos niveles de urbanización 
y necesidades básicas satisfechas pero bajo dinamismo económico, re-
sulta en una situación particular de cara a la Agenda 2030. Esta agenda 
(UNDP, 2017) parece tener un sólido fundamento normativo y un claro 
enfoque en regiones de bajos ingresos con severos problemas de acceso 
a bienes y servicios básicos, al tiempo que plantea una agenda ambien-
tal global. Probablemente, la adecuación de la PCTI a la Agenda 2030 
deba definir explícitamente esa condición, de manera de poder discutir 
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un giro transformativo en los fundamentos, que necesariamente será 
diferente de las experiencias de países de bajos ingresos.

En ese sentido, vale retomar antes de las conclusiones los aspec-
tos centrales del enfoque transformador mencionados al inicio. En 
Uruguay existen programas sociales y ambientales afines a los ODS 
direccionales y, de hecho, en los debates surgen demandas de CTI desde 
ese ámbito. Probablemente la política social y de alimentos sea uno de 
los campos más promisorios para experimentación de instrumentos 
de apoyo a soluciones innovadoras. No es evidente, por el contrario, 
que eso pueda hacerse agregando nuevos instrumentos, y eso lleva a 
otros aspectos críticos del enfoque transformador como intento de 
coordinar la agenda de PCTI y de desarrollo sustentable. Esos son los 
problemas de coordinación y la necesaria flexibilidad y adaptación de 
los instrumentos.
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En Uruguay, durante la última década, las políticas de CTI se han afian-
zado sustantivamente, aunque como parte de un sistema que aún dista 
de funcionar como tal. Este estudio plantea la necesidad de discutir 
sobre el número y el tipo de instrumentos. Problemas de fragmenta-
ción, vacíos y duplicación de funciones, falta de coordinación y serias 
limitaciones en el diseño de las políticas son algunos de los rasgos que 
suelen observarse en los sistemas de CTI en países en desarrollo. La 
articulación de una amplia gama de instrumentos es un desafío para 
las PCTI con orientación sistémica, que buscan fortalecer el actual 
modelo, y también para un nuevo enfoque transformador a partir de 
metas globales de desarrollo. El estudio que aquí se presenta deja en 
claro que, a pesar de estas cuestiones que limitan la funcionalidad y 
fortaleza del sistema, los últimos años han sido de construcción de 
capacidades y oportunidades de ciencia, tecnología e innovación en 
Uruguay. Desde marzo de 2020, estas fortalezas y la acumulación sos-
tenida de los últimos años han sido puestas a prueba, han dado como 
resultado una gran capacidad de respuesta, con fuertes articulaciones 
y cooperación tanto dentro como fuera del país, y generaron medidas 
científico-tecnológicas de excelencia.

El alcance y urgencia que ha impuesto el covid-19 marca un 
cambio en las políticas nacionales de CTI, entre otras. Primero, se 
ha materializado un encuentro sostenido y nacional entre actores 
diversos, académicos, operadores técnicos, tomadores de decisión 
vinculados a ciencia, tecnología e innovación, pero también con otras 
áreas de políticas. La investigación y la innovación han jugado un rol 
de enorme liderazgo, de forma coordinada entre actores diversos que 
en general no se encuentran (científicos y tomadores de decisión, por 
ejemplo). Segundo, este proceso ha ubicado y visibilizado a la ciencia, 
la tecnología y la innovación como socialmente valiosas y de enorme 
relevancia. En tercer lugar, se ha generado una direccionalidad explícita 
y clara en el discurso y en los instrumentos al inicio de la pandemia. 
Sin embargo, es interesante anotar que estas conquistas, que han sido 
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de gran relevancia y visibilidad, con cambios impactantes por el lu-
gar que ha pasado a ocupar la CTI en la agenda pública, no han sido 
acompañadas de recursos económicos desde el gobierno.

Esta direccionalidad impuesta por la urgencia y gravedad de 
la situación covid-19, bien lograda y aprovechada por varios de los 
actores del sistema (académicos, empresas, por ejemplo), aún no ha 
generado una visión desde los tomadores de decisión, con perspectiva 
de mediano y largo plazo, que prevea otras posibles pandemias, crisis 
sanitarias o ambientales que se puedan enfrentar como país en el futuro.

Desde la perspectiva del enfoque transformativo de las políticas de 
innovación, quedan algunas preguntas planteadas. Si Uruguay quisiera 
avanzar en el impulso de políticas de CTI orientadas a una agenda de 
desarrollo sostenible, resulta fundamental una reflexión mayor que 
incorpore, por ejemplo:

• Cómo avanzar en un rediseño institucional que esté basado en 
el diálogo y encuentro amplio y sostenido de diversos actores de 
la sociedad, incluyendo la comunidad académica, actores de la 
sociedad civil (movimientos sociales, trabajadores, ciudadanos), 
parlamentarios, tomadores de decisión tanto a nivel de la política 
de CTI como también de ambiente, desarrollo social, salud, agro, 
industria, vivienda, educación, transporte y otros ejes transver-
sales como el de la planificación y la descentralización, tanto en 
el nivel nacional como el departamental.

• Cómo generar sistemas de monitoreo y evaluación que sean fun-
cionales a estas metas, que contribuyan a fortalecer el sistema y 
que estén estrechamente vinculados a la experimentación y el 
aprendizaje (pilares de un proceso de transformación).

• Cómo avanzar en el fortalecimiento de un sistema de CTI que 
aún dista de funcionar sistémicamente (fragmentación, encap-
sulamiento, ausencias y vacíos funcionales, debilidades socio-
culturales), a la vez que el país se encamina en el proceso de 
direccionamiento de estas políticas.

• Cómo promover una transformación cultural profunda, que no 
solo reubique el lugar de la ciencia, la tecnología y la innovación 
en el desarrollo y bienestar de la sociedad, sino que también 
se plantee qué desarrollo se debe impulsar como país, y cómo 
reorganizar los diferentes sistemas sociotécnicos en cuestión 
(por ejemplo, sistemas de movilidad urbana, interurbana, etc.; 
alimentos; salud; entre otros).
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Anexo 1. Información sobre instrumentos PCTI. 
Uruguay, 2007-2019

TABLA A1. 
Instituciones relevadas

Categoría de la institución Nombre de la institución

Organización gubernamental

Agencia de Promoción de Inversiones, Exportaciones e Imagen País

Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE)

Agencia Nacional de Investigación e Innovación (ANII)

Corporación Nacional para el Desarrollo (CND)

Instituto Nacional de Cooperativismo

Instituto nacional de empleo y formación profesional (INEFOP)

Intendencia Municipal de Canelones

Intendencia Municipal de Montevideo

Intendencia Municipal de Salto

Ministerio de Agricultura, Ganadería y Pesca (MGAP)

Ministerio de Economía y Finanzas (MEF)

Ministerio de Educación y Cultura (MEC)

Universidad de la República (Udelar)

Ministerio de Industria, Energía y Minería (MIEM)

Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)

Secretaría Nacional de Ciencia y Tecnología (SNCYT)

Centro de Innovación en Ingeniería

Organización no gubernamental

Cámara de Comercio e Industria Uruguayo-Alemana

Cámara de Comercio Uruguay-EEUU

Cámara de Industrias del Uruguay (CIU)

Instituto Uruguayo de Normas Técnicas

Instituto de investigación

Consorcio de Innovación Sur

Instituto Pasteur de Montevideo

Comisión Sectorial de Investigación Científica (CSIC)

Instituto Nacional de Investigación Agropecuaria (INIA)

Laboratorio Tecnológico del Uruguay (LATU)

Parque tecnológico e industrial, 
proyecto, incubadora

Agencia de Desarrollo Económico de Juan Lacaze

Asociación Empretec Uruguay

BIOVALOR

Centro de Automatización Industrial y Mecatrónica

Centro de Extensionismo Industrial

Centro Tecnológico del Plástico

Parque Industrial Científico Tecnológico de Pando

Incubacoop

Fuente: Elaboración propia.
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