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Los procesos de crecimiento y desarrollo estan ligados a la conformacion de sistemas nacionales
de innovacion. Sin embargo, esta tendencia caracteriza fundamentalmente a los paises centrales
mas que a los periféricos. En estos Ultimos, las interacciones son poco frecuentes; en tal sentido,
“sistema de innovacion” constituye una nocion ex-ante especificada por la ausencia de ciertos
fendbmenos y procesos. Esta referencia empirica diferencial ha dado lugar al surgimiento de
conceptualizaciones novedosas dentro del enfoque de los sistemas de innovacion, con una
gran capacidad analitica en contextos periféricos, como las nociones de “circuitos innovativos”,
“espacios interactivos de aprendizaje” y “politicas de aprendizaje”. En el marco de estas
conceptualizaciones el articulo analiza un instrumento de promocion de la vinculaciéon entre
capacidades de investigacion y capacidades de produccion de la empresa publica ANCAP,
dedicada a la refinacion de petroleo y distribucion de combustible en Uruguay, entre 2008 y 2018.
El instrumento, denominado Programa ANCAP-Udelar, financia proyectos de 1+D liderados por
investigadores de la Universidad de la Republica (Udelar) con el propoésito de resolver problemas
planteados por la empresa. En el analisis, el programa es concebido como un “espacio interactivo
de aprendizaje” y los proyectos desarrollados en su marco como “circuitos innovativos”.
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Os processos de crescimento e desenvolvimento estao ligados a formacgéo de sistemas nacionais
de inovacdo. No entanto, essa tendéncia caracteriza fundamentalmente os paises centrais mais
do que os periféricos. Neste ultimo caso, as interagdes ocorrem com pouca frequéncia; nesse
sentido, o “sistema de inovagédo” € uma nogéo ex-ante especificada pela auséncia de certos
fendbmenos e processos. Essa referéncia empirica diferencial levou ao surgimento de novas
conceituagcdes na abordagem dos sistemas de inovagao, com grande capacidade analitica em
contextos periféricos, tais como as noc¢des de “circuitos inovadores”, “espacos de aprendizagem
interativa” e “politicas de aprendizagem”. No ambito destas conceituagdes, o artigo analisa um
instrumento para promover a articulagcéo entre as capacidades de pesquisa e as capacidades
de producgéo da empresa publica ANCAP dedicada ao refino de petrdleo e a distribuicao de
combustiveis no Uruguai, entre 2008 e 2018. O instrumento, denominado Programa ANCAP-
Udelar, financia projetos de P&D liderados por pesquisadores da Universidad de la Republica
(Udelar) com o objetivo de resolver problemas apresentados pela empresa. Na analise, o
Programa é concebido como um “espaco de aprendizagem interativa” e os projetos desenvolvidos
no seu ambito como “circuitos inovadores”.

Palavras-chave: espacos de aprendizagem interativa; circuitos inovadores; sistemas de
inovacao; ligacao entre academia e setor produtivo; politicas de aprendizagem

Growth and development processes are linked to the formation of national innovation systems.
However, this trend fundamentally characterizes central rather than peripheral countries. In the
latter, interactions occur infrequently; in this sense, “innovation system” is an ex-ante concept
specified by the absence of certain phenomena and processes. This differential empirical
reference has led to the emergence of novel conceptualizations within the approach of innovation
systems, with great analytical capacity in peripheral contexts, such as the notions of “innovative
circuits”, “interactive learning spaces” and ‘“learning policies”. Within the framework of these
conceptualizations, this article analyzes an instrument to promote the link between research
capabilities and production capabilities of ANCAP (an oil refining and fuel distribution public
company in Uruguay), between 2008 and 2018. The instrument, called the ANCAP-Udelar
Program, finances R&D projects led by Universidad de la Republica (Udelar, University of the
Republic) researchers and aims to solve problems raised by the company. In this analysis, the
Program is conceived as an ‘interactive learning space” and the projects developed within its
framework as “innovative circuits”.

Keywords: interactive learning spaces; innovative circuits; innovation systems; linking the
academic and production sectors; learning policies
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Introduccion

Una caracteristica de las sociedades contemporaneas es la centralidad que tiene el
conocimiento en las esferas econdémicas, sociales, productivas, politicas, culturales.
Las ciencias sociales han condensado ese papel central en la nocién de “sociedades
del conocimiento” (Arocena y Sutz, 2003). Lundvall y Johnson (1994) agregan que,
si el recurso fundamental en las economias contemporaneas es el conocimiento, el
aprendizaje es el proceso de mayor relevancia. En este contexto, proponen el concepto
de “economia del aprendizaje” (Lundvall y Johnson, 1994; Lundvall y Borras, 1997) y
lo sitan en el paradigma tecno-econdémico ligado a las tecnologias de la informacién
y la comunicacion (TIC).

Un aspecto destacado de la economia del aprendizaje es que desarrolla
paulatinamente su capacidad de aprender. Las empresas generalmente buscan en
forma sistematica y organizada nuevos conocimientos para utilizar en la produccion,
tanto en lo relativo a nuevos procesos como a nuevos productos (Lundvall y Johnson,
1994). Borras (1999) sefiala que, desde esta perspectiva, “aprender” alude a la
construccion de nuevas competencias y a la constitucion de nuevas habilidades
(skills).

Si bien el conocimiento y el aprendizaje siempre han sido fundamentales para la
humanidad, lo que distingue a nuestras sociedades —e instauré la industrializacion—
es el papel central que tienen en el crecimiento econdémico junto a la ciencia, la
tecnologia y la innovacion (Lundvall y Johnson, 1994). De la Mothe y Paquet (1996)
enfatizan la relevancia estratégica que tiene la innovaciébn como motor de las
economias contemporaneas. Por su parte, Arocena y Sutz (2003) puntualizan que la
tendencia combinatoria de ciencia, tecnologia, innovacion, aprendizaje y desarrollo
—enmarcada en un contexto capitalista— no se presenta de la misma forma en los
diversos paises a la vez que difiere en las consecuencias que sobre éstos ocasiona.
En términos generales quedan definidos dos grupos de paises cuya dinamica conduce
a que las economias mas robustas tengan mas posibilidades de fortalecerse que
las méas débiles; si bien ocurre un desarrollo desigual al interior de ambos grupos
de paises, es méas acentuado en aquellos donde la cohesion social es baja y los
mecanismos para el aprendizaje interactivo presentan un menor desarrollo (Dalum et
al., 2010).

Desde el enfoque de los sistemas de innovacion se concibe que los procesos de
crecimiento y desarrollo estan ligados a la conformacion de sistemas nacionales de
innovacion (SNI) (Lundvall, 1985, 1988, 1992; Freeman, 1987; Nelson, 1993; Edquist,
1997). Esta tendencia caracteriza fundamentalmente a los paises centrales mas que
a los periféricos. En los primeros, “sistema de innovacidén” es un concepto ex-post que
describe dinamicas sociales, econdmicas y productivas con un correlato empirico de
interacciones sistémicas, sostenidas y generalizadas entre diversos tipos de actores
y organizaciones. En los paises periféricos, las interacciones que ocurren son poco
frecuentes, fragiles y esporadicas; en tal sentido, “sistema de innovaciéon” constituye
una nocidén ex-ante especificada por la ausencia de ciertos fenbmenos y procesos
(Arocenay Sutz, 2003).
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Esta referencia empirica diferencial ha dado Ilugar al surgimiento de
conceptualizaciones novedosas dentro del enfoque de los sistemas de innovacion,
que tienen una gran capacidad analitica en contextos periféricos, o al menos en el
latinoamericano. Tal es el caso de las nociones de “circuitos innovativos” y “espacios
interactivos de aprendizaje” (Arocena y Sutz, 2000a, 2000b y 2003). A éstas se
anexa la nocion de “politicas de aprendizaje” cuyo desarrollo esta asociado a las
caracteristicas y dinamicas que presentan tanto los circuitos como los espacios en el
contexto latinoamericano.

En el marco de estas conceptualizaciones, el articulo analiza un instrumento de
promocién de la vinculacion entre capacidades de investigacion y capacidades de
produccién de una empresa publica (ANCAP) dedicada a la refinacion de petroleo
y distribucién de combustible en un pais latinoamericano (Uruguay). El instrumento,
denominado Programa ANCAP-Udelar (el Programa a partir de aqui), es gestionado
por la Unidad Académica (UA) de la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
(CSIC) de la Universidad de la Republica (Udelar). En él se financian —con fondos de
ANCAP — proyectos de I+D liderados por investigadores de la Udelar con el proposito
de resolver problemas planteados por la empresa." En el andlisis, el Programa
es concebido como un espacio interactivo de aprendizaje (EIA) y los proyectos
desarrollados en su marco como “circuitos innovativos”.

El estudio abarca la historia del Programa desde 2008 hasta 2018. La evidencia
empirica se obtuvo de la revisidon de documentos e informes de ANCAP y de la CSIC.
Concretamente se analizaron memorias anuales de ANCAP, informes de evaluacion
de los llamados a proyectos de investigacion del Programa, informacion publicada
por la Udelar y correspondencia mantenida entre ambas instituciones. Adicionalmente
se tomo informacién de la presentacion de los resultados obtenidos a partir de dos
encuestas realizadas a investigadores responsables de proyectos financiados en el
marco del Programa y referentes de proyectos en ANCAP.2 Por Ultimo, se utilizaron
notas de prensa para contextualizar decisiones tomadas por ANCAP concernientes al
Programa.

A partir de aqui el articulo se estructura en cuatro secciones. En la primera, se
presenta la aproximacién conceptual a los procesos de innovacion y sus politicas
en paises periféricos, con el desarrollo de las nociones de circuitos innovativos, EIA
y politicas de aprendizaje. La segunda seccion expone el contexto general de la
ciencia, tecnologia e innovacion en Uruguay y Latinoamérica, y de las organizaciones
involucradas en este estudio. El andlisis del EIA y una aproximacion a los circuitos
innovativos generados en su seno, se presentan en la tercera seccion. Por ultimo, se
plantean las reflexiones finales.

1. En el articulo se utilizan los términos “tematicas”, “temas” y “problemas”, identificados por ANCAP en forma
homologa.

2. La primera encuesta fue realizada por la UA de CSIC (Ardanche y Simén, 2013) y la segunda por el area de
Innovacion y Gestion del Conocimiento, Gerencia de Planificacion Estratégica de ANCAP (Chediak, 2013). Los
resultados de ambas encuestas fueron presentados en las Quintas Jornadas ANCAP-Udelar.
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1. Aproximacién conceptual a los procesos de innovacion y sus politicas en
paises periféricos

1.1. Circuitos innovativos y espacios interactivos de aprendizaje

El anélisis de los procesos de innovacion en Ameérica Latina ha inspirado el desarrollo
de nuevas conceptualizaciones por parte de autores que, si bien se sittan bajo el
enfoque de los sistemas de innovacion, han buscado nociones auxiliares a la de
SNI que den cuenta de procesos y dinamicas observadas en este contexto. Interesa
destacar aqui las nociones de “circuitos innovativos” y “espacios interactivos de
aprendizaje” (Arocena y Sutz, 2000a, 2000b y 2003).3

Los circuitos innovativos se definen como “los encuentros concretos, a escala
microsocial, de actores que necesitan conocimientos especializados para resolver un
problema con otros actores capaces de proveer dichos conocimientos, en condiciones
tales que surge ‘algo nuevo™ (Arocena y Sutz, 2003: 111). El surgimiento de estos
circuitos esta asociado a situaciones puntuales; una vez que se estabilizan y amplian
pueden dar lugar a la emergencia de EIA.

Los ElA se constituyen por la confluencia de capacidades cognitivas y oportunidades
de aprendizaje, bajo un contexto definido por el abordaje de un problema o desafio y
motivado por la demanda de solucion o atencién a éstos. Estos espacios se conciben
como un conjunto de vinculos entre actores diversos —gubernamentales, académicos
y productivos— tejido en el marco de un problema o desafio especifico, donde el
aprendizaje y el conocimiento estan en el corazén de la busqueda de soluciones.
La nocion de EIA esta basada en la conceptualizacion de innovacién de Nelson y
Winter (1982), como un proceso asociado a la capacidad de resolucién de problemas.
Tales espacios se caracterizan por brindar oportunidades de resolver problemas en el
marco de interacciones y procesos que incrementan las capacidades de los actores
involucrados. A la inversa de lo expresado anteriormente, dentro de los EIA pueden
generarse circuitos innovativos.

Con frecuencia, los EIA implican la conformacion de nuevas instituciones,
organizaciones y tecnologias, cuyo surgimiento tiene lugar en el marco de la
busqueda de soluciones. En aquellos casos en los que se afianzan las instituciones,
organizaciones y vinculos de aprendizaje en un espacio o varios de ellos, puede
emerger un sistema de innovacion.

3. Los conceptos de “Sistemas Produtivos e Inovativos Locais” (SPIL) y de “Arranjos produtivos locais” (APL)
constituyen otros aportes de las variantes latinoamericanas del enfoque de los sistemas de innovacion. El
primero refiere a los “conjuntos de actores econémicos, politicos y sociales, localizados en un mismo territorio,
con foco en un conjunto especifico de actividades econémicas y que presentan interaccion, cooperacion y
aprendizaje, los cuales son fundamentales para la generacion y movilizacion de capacidades productivas e
innovativas” (nuestra traducciéon). El segundo concepto alude a “aquellos casos fragmentados que no presentan
significativa articulacion entre los actores de modo que no pueden ser caracterizados como sistemas” (nuestra
traduccion) (Lastres, Cassiolato y Matos, 2006: 23).
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En los sistemas de innovacion afianzados existen dos formatos de aprendizaje en
estrecha articulacion entre si (Lundvall et al., 2011). Uno de ellos es el que destaca
la relevancia del conocimiento tacito y practico, que los autores denominan doing,
using and interacting (DUI). El otro formato de aprendizaje es el que se centra en la
realizacion de actividades de |1+D con un mayor foco en el conocimiento codificado.
Puede concebirse que tanto en los EIA como en los circuitos de innovacion se ponen
en practica ambos formatos de aprendizaje, aunque en una escala menor que por
ejemplo en un SNI.

El conocimiento codificado refiere a aquel que es posible plasmar por escrito
y transmitir a través de diversos mecanismos, entre ellos mediante la escritura.
En cambio, el conocimiento tacito alude al hecho de que sabemos mas de lo que
podemos expresar en palabras (Polanyi, 1966). Este ultimo tipo de conocimiento es
el que intercambian quienes trabajan en la busqueda de soluciones a problemas por
ejemplo en el marco de sistemas de innovacién, EIA o circuitos de innovacion. La
generacion, el uso y la transferencia de conocimiento tacito requiere de interaccion
entre actores en el proceso de resolucion de problemas. En este sentido se agrega la
categoria “aprender resolviendo” (Arocena y Sutz, 2003 y 2004a) a las ya mencionadas
de aprender “haciendo” (Arrow, 1962), “usando” (Rosenberg, 1982) e “interactuando”
(Andersen y Lundvall, 1988).

Arocenay Sutz (2004a) sefialan que los EIA surgen, se desarrollan, llegan a un cierto
grado de madurez y con frecuencia dejan de existir por muerte natural al finalizar el
ciclo de los productos o procesos en el marco de los cuales se constituyeron. En otros
casos son destruidos. En América Latina existen varios ejemplos en este sentido,
en general protagonizados por empresas publicas que, para resolver determinados
problemas, acuden a equipos de investigacion universitarios cuya colaboracion puede
resultar en soluciones “a medida”. En tales situaciones surgen circuitos innovativos
e incluso EIA. Sin embargo, en muchas ocasiones ocurre que un cambio en la
direccion de la empresa publica (o a veces su privatizacion) es acompafnado por una
transformacion en la forma de resolver sus problemas: deja de utilizar las capacidades
de los investigadores nacionales y dirige su demanda tecnoldgica hacia el exterior.
Agregan estos autores que un rasgo caracteristico de los sistemas de innovacion en
América Latina es la pérdida de EIA.

Cuando los EIA llegan a su fin pueden dar lugar a procesos de desaprendizaje.
Tales procesos traen como consecuencia la pérdida de las capacidades acumuladas
para resolver problemas, las cuales son centrales para el proceso de desarrollo. Cabe
sefialar que los procesos de desaprendizaje no son “procesos de olvido” entendidos
como el abandono de ciertos pensamientos para dar lugar a otros nuevos. Olvidar,
aprender y recordar constituyen procesos centrales en el cambio de conocimiento
de la economia del aprendizaje (Lundvall y Johnson, 1994), no asi los procesos de
desaprendizaje que acompafan la ruptura de EIA. “El desaprendizaje es una ‘pérdida
pura’: no esta destinado a nada, esta hecho para suceder, sin siquiera pensar en
sus consecuencias. El desaprendizaje es (...) un fenédmeno dificil de reconocer en el
‘centro’ pero sin embargo real y serio” (Arocena y Sutz, 2000a: 21, nuestra traduccién).
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1.2. Politicas de aprendizaje

De acuerdo a lo expresado por Borras, la perspectiva de la economia del aprendizaje
tiene asociada una cierta racionalidad para la accion publica y, por ende, para la
formulacién de politicas de innovacion, entendidas éstas desde un punto de vista
sistémico y mas global que la politica tecnologica. La misma autora agrega que
la politica debe promover el aprendizaje a nivel de las mas variadas instituciones,
organizaciones y actores econdémicos. Las acciones publicas que tienen injerencia
directa o indirecta en la innovacion deben tener una impronta integradora y de
coordinacion. Asimismo, con respecto a la propia politica, se destaca la necesidad de
crear condiciones propicias para un proceso de decision publica que tenga capacidad
para aprender y adaptarse a los cambios en su contexto socio-econémico (Borras,
1999).

Otros autores, también atribuyen al Estado (y al sector publico) un papel de gran
relevancia en los procesos de aprendizaje, haciendo énfasis en el impacto que tienen
en los sistemas de innovacion y en el desarrollo de la sociedad.* El Estado tiene una
funcion creadora en términos generales que viene dada por la capacidad de gestar
ambitos y oportunidades de innovacion (Gregersen, 1992). En una linea muy similar,
Dalum et al. (2010) entienden que la intervencion del Estado en el largo plazo debe
estar dirigida a influir en la estructura productiva y en la configuracion institucional con
el objetivo de estimular procesos de aprendizaje.

Por su parte, Mazzucato (2013) concibe que el sector publico puede cumplir
funciones aun méas amplias y tener un protagonismo mayor en relacién al cambio
tecnolégico y la promocién del crecimiento y el desarrollo. Esto supone adoptar un rol
activo en la economia, emprender actividades novedosas y asumir riesgos. Aspectos
que en general desde la economia son atribuidos fundamentalmente al sector privado,
confiriendo al sector publico una participacion dirigida a corregir fallos del mercado.

En virtud de que los sistemas nacionales difieren unos de otros, las necesidades
y el papel de la intervencion presentaran variaciones segin su contexto (Dalum et
al., 2010). Asimismo, las diferencias de contexto entre paises centrales y periféricos
—en especial en lo que atafie a la vinculacién entre ciencia, tecnologia, innovacion,
sociedad y produccidon— deberian tener un correlato distintivo en el disefio de las
politicas publicas. En tal sentido, en los paises periféricos, las politicas de innovacion
no pueden dar por supuesto que los sistemas de innovacion existen en tanto sistemas.
En estos contextos, las politicas publicas para la promocidén de la innovacion y los
aprendizajes deberian incluir “politicas de aprendizaje” con el cometido de identificar,
fomentar y en especial proteger EIA (Arocena y Sutz, 2000b y 2006).

Las “politicas de aprendizaje” pueden ser concebidas como “politicas de jardineria”,
entendidas como aquellas cuyo propdsito es cultivar circuitos innovativos y EIA,

4. Se utilizan ambas denominaciones: Estado y sector publico.
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resguardarlos de los desaprendizajes, identificar y difundir los casos exitosos,
fomentar nuevas iniciativas y brindar las condiciones adecuadas para que puedan dar
sus frutos. De esta forma, constituyen impulsos “desde abajo” a la consolidacion de
sistemas de innovacion. Para hacer frente al contexto de la periferia es fundamental
que el Estado tenga un papel activo de articulacion que impulse “politicas de jardineria”
y que favorezca condiciones propicias para la constitucion de sistemas de innovacion
(Arocena y Sutz, 2003 y 2004b).

Para los mismos autores, las empresas publicas pueden, a través de diversos
mecanismos, dirigir parte de la demanda tecnoldgica hacia capacidades nacionales.®
Este tipo de medidas, ademas de tener un papel de promocién de las capacidades
del pais, puede constituir simultaneamente efectos demostracion para si mismas y
para el resto de los potenciales actores del sistema de innovacion. No se trata de
sustituir en su totalidad la incorporacion de tecnologia procedente del exterior sino
de complementarla con desarrollos locales; una y otra estrategia no son mutuamente
excluyentes. Dentro de los mecanismos posibles interesa aqui destacar la interaccion
directa de las empresas con equipos de investigacion universitarios en el marco de la
resolucion de problemas asociados a la gestion.

2. Presentacion del contexto y las organizaciones que se analizan
2.1. Ciencia, tecnologia e innovacion en Uruguay y Latinoamérica

Como se mencion6 anteriormente, los procesos de crecimiento y desarrollo de los
paises centrales han estado asociados a la conformacion de SNI. Adicionalmente, el
establecimiento y afianzamiento de esos SNI han sido acompafiados por porcentajes
relativamente mas altos del Gasto en I+D en relacion al PBI que el registrado en paises
periféricos. Como se ilustra en el siguiente grafico, histéricamente los porcentajes son
mayores en paises miembros de la OECD que en los de América Latina y Caribe.
Asimismo, los porcentajes correspondientes a Uruguay son menores que los de la
region (Figura 1).

5. Las politicas de innovacién impulsadas desde la demanda pueden tener diversos instrumentos (Sanchez
et al., 2017). El mas destacado es la compra publica tecnolégica o innovadora (Mowery y Rosenberg, 1978;
Gregersen, 1992; y Edquist, Hommen y Tsipouri, 2000, entre otros); la caracteristica central de este instrumento
es la promocion de innovaciones a partir de la compra del sector publico.
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Figura 1. Evolucion del gasto en I+D como porcentaje del PBI
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También existen diferencias en las comparaciones en términos absolutos. Tomemos
como ejemplos Estados Unidos y Uruguay para dimensionar los recursos que se
destinan en cada caso a la [+D. Si se considera el gasto total en 1+D en miles de
doélares de paridad de poder adquisitivo ($PPA) en 2015, en precios constantes de
2005, los valores correspondientes a Uruguay y Estados Unidos respectivamente son
los siguientes: 220.840,18 y 414.417.837,66 (UNESCO, 2018).

Otra diferencia tiene que ver con las fuentes de financiacion del gasto en I+D.
Este es un dato relevante en si mismo y por las implicancias que tiene en relacion
a si existen o no actores no académicos interesados en el conocimiento generado
por la investigacion y en caso afirmativo quiénes son (publicos, privados, empresas,
organizaciones sindicales, organizaciones sociales) (Figura 2).

Figura 2. Gasto en I+D por sector de financiamiento. Comparacion América Latina,
Uruguay y Estados Unidos (2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de RICYT
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En América Latina las universidades han tenido histéricamente un papel destacado,
en particular las publicas, ya que las universidades latinoamericanas concentran
tres cuartas partes de los investigadores del continente. Este papel central de las
universidades latinoamericanas tiene también su contracara, ya que evidencia la
debilidad relativa de otros actores vinculados con el desarrollo de la ciencia, tecnologia
e innovacion como son las empresas y el Gobierno (Albornoz, Barrere y Sokil, 2017).

El Uruguay no es ajeno a la realidad latinoamericana en cuanto a la importancia que
presentan las universidades. En el pais, casi un 60% del gasto en I+D es realizado por
instituciones de educacion superior. Asimismo, al mirar la cantidad de investigadores
por sector, mas de un 80% trabaja en esas mismas instituciones (Figura 3).

Figura 3. Gasto en I+D e investigadores por sector en Uruguay (2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de RICYT

Nota: el anillo exterior contiene el porcentaje de investigadores por sector de empleo, mientras que en el anillo
interior se replica la informacién de la Figura 2 para Uruguay (el porcentaje del gasto en I+D por sector de
financiamiento) con finalidades comparativas

A su vez, el porcentaje de empresas que realiza alguna actividad de innovacion
en Uruguay en la industria manufacturera y en servicios es relativamente bajo en
comparacion con paises centrales. Este porcentaje, como se muestra en el siguiente
grafico, no ha variado significativamente a lo largo de los Gltimos veinte afios (Figura 4).
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Figura 4. Evolucion del porcentaje de empresas innovativas en Uruguay
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Fuente: Encuestas de Actividades de Innovacion en la Industria Manufacturera y Servicios Seleccionados,
ANII (2015 y 2018a)

Si se considera el tipo de innovaciones que realizan las empresas, se obtiene una
configuracién mas aproximada aun de la situacion de la I+D+i en el pais. La adquisicion
de bienes de capital es la principal actividad de innovacién que realizan las empresas
de la Industria Manufacturera y la adquisicion de TIC es la segunda en importancia.
La compra de productos importados es el mecanismo tipico que tienen las empresas
para incorporar innovaciones de este tipo (Figura 5).

Figura 5. Porcentaje de empresas que realizan actividades de innovacién
por tipo en Uruguay
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Fuente: Encuesta de Actividades de Innovacion en la Industria Manufacturera y Servicios Seleccionados, ANII
(2013-2015)
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El hecho de que un bajo porcentaje de empresas realicen actividades de innovacion
y que éstas estén principalmente dedicadas a la compra de bienes de capital (en su
enorme mayoria importados), sumado a que los esfuerzos mas importantes en 1+D se
concentran en las instituciones de educacion superior, hace que la conformacion de
EIA cobre gran relevancia. A su vez, dado que en este contexto los EIA son escasos
y conforman los pocos nichos en los cuales se desarrollan y acumulan capacidades
de aprendizaje para la resoluciéon de problemas, las politicas de aprendizaje resultan
esenciales.

2.2. Universidad de la Republica y su Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica

La Udelar es la institucién de educacion terciaria méas antigua del Uruguay y la que
nuclea el mayor porcentaje de estudiantes, egresados e investigadores a nivel nacional.
Hasta la creacion de la Universidad Tecnoldgica en 2014, fue la unica universidad
publica del pais. Como es caracteristico de las universidades latinoamericanas, la
Udelar desempefia tres funciones: ensefianza, investigacion y extension. A los
efectos de la reflexion que interesa exponer en el presente articulo, el foco estara
fundamentalmente en la segunda de estas funciones, pero reconociendo la relevancia
de cada una de ellas, asi como de su articulacion.

La Udelar concentra aproximadamente el 80% de los investigadores del Sistema
Nacional de Investigadores (Sutz, 2013, y ANII, 2018b) y la mayor proporcion de la
produccion de conocimiento del pais (Reig y Snoeck, 2015).67 La institucion tiene
una estructura central de apoyo a la investigacion, la CSIC creada en 1990, cuyo
objetivo principal es la promocion de la investigacion de calidad en todas las areas
del conocimiento. La CSIC implementa un conjunto de programas de apoyo a la
investigacion con caracteristicas diversas de acuerdo a una variedad de objetivos.
Su especificidad queda definida segun la unidad a la que se dirigen (dependencias
universitarias, grupos de investigacion, investigadores individuales) o el tipo de
actividad que promueven (intercambios académicos, movilidad de investigadores,
desarrollo de proyectos de 1+D, publicacién de resultados de investigacion, adquisicion
de equipamiento, vinculacién con actores no académicos).

Algunos de los programas que enmarcan la realizacion de proyectos de investigacion
son de “tematica libre”: proyectos de I+D, iniciacion a la investigacion. Otros son
de “agenda orientada” y promueven la realizacion de investigaciones dirigidas a
la resolucion de “problemas productivos y sociales del pais, y la vinculacion entre
usuarios y productores de conocimiento, como forma de incentivar oportunidades de
aprendizaje interactivo” (Cohanoff, Mederos y Simoén, 2014).

6. EI SNI —http://sni.org.uy/— categoriza los investigadores que se postulan en cuatro niveles y otorga un
incentivo monetario progresivo acorde a cada uno de éstos.

7. Aproximadamente el 75% de las publicaciones del pais entre 2004 y 2013 registradas en Scopus pertenecen
a la Udelar.
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En el segundo caso, se trata de programas que promueven la vinculacién con
actores de la producciéon uruguaya. Uno de ellos es el Programa de Vinculacion
Universidad-Sociedad y Produccion que existe desde los inicios de la CSIC y que
pretende acercar las capacidades de resolucion de problemas de la Udelar al
conjunto de actores de la sociedad y la produccién. También se incluyen, dentro de
este segundo caso, otros programas de vinculacion surgidos mas recientemente que
se centran en el relacionamiento con actores especificos de la produccion, en los
cuales han participado empresas publicas y la central sindical de trabajadores. La
presentacion de proyectos de investigacion en los programas de agenda orientada
requiere del intercambio previo entre investigadores y actores externos a la academia
para la identificacién de problemas de investigacion, lo que es calificado por Bianco,
Gras y Sutz (2016) como “agenda de investigacion negociada”. Estos programas son
entonces de agenda orientada y negociada. Como se muestra mas adelante, tanto
los procesos de orientaciébn como de negociacién ponen en juego capacidades y
aprendizajes.

2.3. ANCAP y las empresas publicas

Las empresas publicas tienen en la actualidad un lugar destacado en muchos paises
de América Latina considerando las funciones que cumplen y su peso econémico, a
pesar de las instancias de privatizacion que han tenido lugar en las ultimas décadas
(Labrador, 2015). A diferencia de las empresas privadas, las empresas publicas
cumplen una tarea fundamental que es, no s6lo operar como agentes en el mercado,
sino que al mismo tiempo deben velar por el interés publico. En este sentido se plantea
una tensién que impacta en la resolucion de sus problemas de largo plazo (Millward,
2005, en Labrador, 2015).2 Para Schclarek (2013), el Estado debe tomar un rol activo
y participe en la innovacion y el desarrollo tecnoldgico necesario en la busqueda del
desarrollo econémico, a través de la creacion de conocimientos y la catalizacion y
movilizacion de recursos en las empresas estatales.

En el Uruguay las empresas publicas “se han centrado en la prestacion de servicios
publicos, en general con caracter monopdlico” (Bertino et al., 2013: 61). A partir de los
afos 70 del siglo pasado, las mayores empresas publicas uruguayas no financieras
transitaron por una serie de reformas cuyo cometido principal fue darle una mayor
importancia a la eficiencia econdmica y la rentabilidad, de la mano del modelo liberal
de la época.® Este proceso de cambios fue gradual, sin llegar a la privatizacion ocurrida
en los afios 90 en algunos otros paises de América Latina.'® A lo largo del tiempo las
empresas publicas han aumentado su participacion en el PBI del Uruguay casi en

8. Fuente original: MILLWARD, R. (2008): Private and Public Enterprise in Europe: Energy, Telecommunications
and Transport, 1830-1990, Londres, Cambridge University Press.

9. De acuerdo a Bertino (2013), las mayores empresas publicas no financieras del Uruguay son ANCAP,
UTE (Administracién Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas), ANTEL (Administracion Nacional de
Telecomunicaciones) y OSE (Obras Sanitarias del Estado), las cuales son monopdlicas en casi todas las
funciones que desempefian en la actualidad.

10. En el Uruguay se produce un hecho histérico que marca el destino de sus empresas publicas. En 1992
son sometidos a un referéndum nacional los articulos esenciales de la ley de privatizacion de las empresas
publicas y rechazados por la mayoria de la ciudadania (79%) (Moreira, 2004).
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forma continua; a fines del siglo XX las mayores empresas publicas representaban un
10% del PBI (Bertino, 2013, y Bertino et al., 2013).

En 1931 se cre6 la Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Poértland
(ANCAP), empresa publica que tiene el monopolio nacional de la importacion y
refinacion del petroleo y derivados." Esta empresa es conducida por un directorio
conformado por seis personas, una de las cuales actiua como presidente, y nueve
gerencias en las distintas areas de su actividad (ANCAP, 2017).

La visién y mision de la empresa estén directamente ligadas a las caracteristicas de
su produccion. Con respecto a la primera, se propone: “Ser una empresa integrada
de energia de propiedad estatal, lider en el mercado uruguayo de combustibles
y lubricantes, de cementos Poértland y en el desarrollo de los biocombustibles;
con vocacion regional, con enfoque en el cliente/usuario y la generacion de valor,
ambiental y socialmente responsable y que contribuye al desarrollo productivo y social
del pais” (ANCAP). En la misma linea, su mision expresa: “Aseguramos al pais el
abastecimiento de nuestros productos energéticos y proveemos cementos Portland y
alcoholes, todo ello conforme a estandares regionales de calidad y a las necesidades
de los clientes/usuarios. Estamos orientados al mejoramiento continuo de la eficiencia
y competitividad, propiciamos el desarrollo integral y la participacién del personal,
actuamos con responsabilidad social y ambiental y estamos comprometidos con la
confianza que genera nuestra empresa” (ANCAP).

En virtud de su vision y estrategia general, la empresa se propone objetivos que se
organizan segun cinco niveles orientadores: finanzas, mercados, procesos internos,
capital interno y vision pais. El primer objetivo del “mapa estratégico” de ANCAP esta
asociado a la vision pais y es “generar valor en forma sustentable y socialmente
responsable, contribuyendo al desarrollo productivo y social del pais”. Entre los
restantes objetivos aparece uno dentro del nivel “procesos internos” que menciona
explicitamente la innovacion. Concretamente propone “innovar en los procesos
industriales y tecnologicos garantizando la sustentabilidad de los negocios” (ANCAP).

En ninguno de los objetivos del mapa estratégico se explicitan actividades de 1+D.
Vale aclarar que ANCAP no cuenta con un laboratorio propio de 1+D y tampoco realiza
actividades de I+D internas, por lo tanto, las innovaciones que implican desarrollo de
investigaciones tienen Unicamente dos vias de concrecion: se adquieren en el exterior
0 se materializan en el pais en vinculacion con centros de investigacion nacionales. A
la vez que no se incluye la realizacion de actividades de investigacion y desarrollo en
el mapa estratégico, tampoco se explicita que la I+D+i nacional sea una aliada para la
consecucion de alguno de los objetivos alli planteados.

11. El Uruguay no cuenta con recursos propios de combustibles fosiles por lo que debe importarlos, de ahi
la relevancia de la Unica empresa nacional encargada de su gestion. La distribucién de combustibles se
encuentra diversificada en tres empresas cuyo marco regulatorio esta dado por los contratos que tienen con
ANCAP. Las plantas de despacho de combustible pertenecen a ANCAP. Mas informacion en: http://www.ursea.
gub.uy/inicio/Combustibles/Combustibles+liquidos/Descripcion_Combustibles_liquidos/.
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2.4. Programa ANCAP-Udelar

ANCAP y Udelar tienen una trayectoria de vinculacion de larga data, con la firma de
varios convenios de cooperacion para la realizacion de actividades conjuntas. En los
ultimos tiempos surge una nueva etapa de relacionamiento entre ambas instituciones
centrada en la investigacion, en la que los vinculos se hacen méas sostenidos y
sistematicos. Al inicio de esta etapa, en 2008, el presidente del directorio de ANCAP
manifestd que su intencion era que la Udelar pudiera cumplir un rol de laboratorio de
I+D de ANCAP."?

Entre los programas de agenda orientada y negociada de la CSIC, centrados en
un actor especifico, el mas antiguo es el Programa de Vinculacion ANCAP-Udelar.
Su objetivo es “fortalecer y estrechar el vinculo entre ANCAP y la Udelar, a través de
la generacion de nuevo conocimiento y su aplicacion” (CSIC, sitio web del Programa
ANCAP-Udelar).

Este Programa surge en 2008 a partir de la preocupacion de la presidencia de
ANCAP por “explorar la posibilidad de establecer alguna modalidad de trabajo conjunto
en torno a problemas de la empresa que requirieran investigacion para su solucion”
(Cohanoff, Mederos y Simoén, 2014). Desde sus comienzos, el Programa tuvo seis
convocatorias anuales a la presentacién de proyectos concursables, desarrolladas
entre 2008 y 2014 a excepcion de 2012. La vinculacion entre ambas instituciones
se formalizé mediante un convenio marco, donde se estipulaba que su coordinacion
estaba a cargo de un equipo estable conformado por integrantes de ANCAP y de la
CSIC. Los primeros pertenecian al drea de Innovacion y Gestion del Conocimiento de
la Gerencia de Planificacion Estratégica y los segundos a la UA.

En cada edicién del Programa se desarroll6 un ciclo de organizacion de la vinculacion.
La identificacion de problemas por parte de ANCAP constituia el inicio de cada ciclo; esta
tarea era desempefiada por técnicos de la empresa en conjunto con el area de Innovacion
y Gestion del Conocimiento. Posteriormente, dichos problemas eran analizados por el
equipo coordinador del Programa en didlogo con los técnicos ya referidos e investigadores
de la Udelar, seleccionando aquellos que requirieran de investigacion para su solucion.
Finalmente, los problemas de interés para ANCAP seleccionados eran presentados en
jornadas de vinculacién. Estas instancias tenian la finalidad de propiciar encuentros
entre técnicos de la empresa e investigadores de las diferentes areas de la Udelar,
de los cuales podian surgir proyectos de investigacion. Alli se reservaba un espacio
plenario donde los técnicos exponian los problemas y otro de encuentro méas acotado en
talleres nucleados segun cada problema. Estos tltimos habilitaban un intercambio fluido
entre técnicos e investigadores que permitia comprender y precisar la definicion de los
problemas de investigacién a ser incluidos en los proyectos.

12. Es de destacar la carrera politica de quien fuera presidente de ANCAP hasta 2008 y que se acercara
a la Udelar con la inquietud de iniciar el proceso de vinculacion que diera lugar al Programa. Un ingeniero
industrial que, luego de ser presidente de ANCAP entre 2005 y 2008, pas6 a ser ministro de Industria, Energia
y Mineria, posteriormente intendente de Montevideo hasta 2019, candidato a la presidencia de la Republica en
las elecciones nacionales del mismo afio y a la intendencia de Montevideo en las elecciones departamentales
a realizarse en 2020.
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Cada jornada de vinculacion estaba seguida por la apertura de un llamado de tipo
competitivo para la presentacion de proyectos de investigacion. Los proyectos eran
presentados por los investigadores de la Udelar, quienes en general conformaban un
equipo de trabajo para desarrollarlos en un plazo maximo de dos afnos. Era un requisito
contar con un referente de ANCAP que actuara como contraparte del proyecto.

Lafinanciacién de los proyectos seleccionados para su ejecucion quedaba a cargo de
ANCAP. Por su parte, la Udelar ponia a disposicion sus capacidades de investigacion,
tanto en lo que atafie a recursos humanos como materiales (equipamiento, estructura
edilicia, entre otros). A los recursos disponibles podian agregarse otros: de acuerdo a
las bases que estipulaban las condiciones de los llamados, la financiacidn solicitada
podia destinarse a sueldos, gastos e inversiones a ser utilizados en el marco de las
investigaciones a desarrollar.

El proceso de evaluacion de los proyectos se dividia en dos etapas secuenciales. La
primera, a cargo de un comité de investigadores de la Udelar que recurria a evaluadores
expertos en cada tematica para formarse opinidén sobre las propuestas recibidas en
el llamado. Al final de esta etapa se obtenia una némina de proyectos cuya calidad
académica los posicionaba como posibles candidatos a ser seleccionados para su
financiacion. La segunda etapa, de evaluacion técnica y econdmica, culminaba con
dicha seleccion por parte de ANCAP.

Una vez seleccionados los proyectos comenzaba su ejecucion, la que daba lugar
al desarrollo de las actividades de investigacion dirigidas a la resolucién de los
problemas planteados por ANCAP. En esta etapa resultaba fundamental la interaccion
entre los equipos de investigacion y referentes de cada proyecto en la empresa. De
esta forma se promovia no sélo que la investigacion se enfocara hacia el problema,
sino también que las soluciones cognitivas pudieran ser transferidas al personal de
ANCAP vy utilizadas una vez culminado el proyecto. En definitiva, se trataba de evitar
que el producto final fuera Unicamente un informe que pasaba de la Udelar a ANCAP,
sino que ademas hubiera espacios de intercambio y aprendizaje conjuntos.

Por Gltimo, en el transcurso de la ejecucion de los proyectos se hace un seguimiento
de éstos y en forma paralela comienzan las actividades para preparar la siguiente
jornada. Acontinuacion, se expone un esquema que ilustra las fases de relacionamiento
(Figura 6).
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Figura 6. Ciclo de organizacién de la vinculacién entre actores
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Fuente: Cohanoff, Mederos y Simén, 2014

Desde 2008 hasta 2014 se presentaron un total de 103 proyectos al Programa, de los
cuales se financiaron 34 por un monto aproximado de 51.679,59 dolares americanos
cada uno."™ La cantidad de investigadores involucrados en los proyectos financiados
asciende a 211, en un total de ocho servicios universitarios.

De acuerdo al tipo de problemas planteados por ANCAP, mas del 50% de los
proyectos financiados tienen perfil tecnoldgico. En mayor medida, 41%, involucran a
investigadores de la Facultad de Ingenieria. Le siguen las facultades de Ciencias y de
Quimica con un 19% y 15% respectivamente. Con una menor participacién aparecen
facultades asociadas a otros perfiles, tales como: Agronomia, Arquitectura, Ciencias
Econ6micas, Medicina y Psicologia, que en conjunto representan un 25%. En la Tabla
1 se incluyen, a modo de ejemplo, tres proyectos financiados por el Programa. Se
seleccionaron estos casos por la diversidad de disciplinas involucradas mas alla de

las ingenierias.

13. Este monto equivale a 1.000.000 pesos uruguayos (1 dolar americano ~ 19,35 pesos uruguayos, tipo de
cambio vigente al 31/12/2009).
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Tabla 1. Algunos ejemplos de proyectos de investigacion desarrollados
en el marco del Programa ANCAP-Udelar

I. Variabilidad de temperaturas y suministro de energia

Tema/problema identificado: conocer la variabilidad de temperaturas esperables
entre los meses de mayor frio en Uruguay para poder planificar el suministro de
supergas. El objetivo general de la propuesta de investigacion financiada para
investigar esta tematica fue: “Desarrollar las bases cientificas necesarias para
proveer servicios climaticos en Uruguay”. Esta se desarrollé entre equipos de la
Unidad de Ciencias de la Atmosfera de la Facultad de Ciencias y del Instituto de
Mecanica de los Fluidos e Ingenieria Ambiental de la Facultad de Ingenieria.

Il. Percepcion del riesgo laboral por el trabajador

Tema/problema identificado: conocer los comportamientos adoptados ante los
riesgos por parte de los trabajadores de ANCAP en virtud de la baja propension
a utilizar elementos de seguridad. El objetivo general de la propuesta de
investigacion que abord6 este tema fue: “identificar los factores organizacionales,
psicolégicos, sociales y culturales que influyen en los niveles de riesgo asumidos y
comportamientos adoptados en incidentes de trabajo del personal de la Planta de
Refineria de ANCAP de manera de contribuir con las estrategias que incorporen
dicha dimension, en la gestion de la seguridad desde una perspectiva multinivel:
individual, colectiva y organizacional”. Un equipo de investigacion multisciplinario
integrado por referentes de las facultades de Psicologia y Medicina, el Instituto de
Bellas Artes y la Unidad de Capacitacion.

Ill. Estrategias de control del macrofouling en sistemas de refrigeracion

Tema/problema identificado: el macrofouling provoca la obstruccion de sistemas de
refrigeracion de la refineriade ANCAP. Los objetivos de la propuesta de investigacion
financiada en este caso fueron: “Identificar en el reservorio de la Refineria La Teja,
las especies macrobentonicas y estadios de especies planctonicas factibles de
ocasionar macrofouling, analizar la variacion temporal del asentamiento larval de
los organismos causantes de macrofouling en sustratos metdlicos artificiales y
determinar sus pardmetros poblacionales”. La investigacién fue desarrollada por
un equipo de Oceanologia de la Facultad de Ciencias.

Estos ejemplos ilustran la variedad cognitiva involucrada en el Programa y la
oportunidad que brindada a la emergencia de problemas diversos que pudieran
ser abordados por investigadores de multiples campos disciplinares, ademas de
las ingenierias.

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Programa ANCAP-Udelar
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Luego de la edicion correspondiente a 2014 del Programa, una decision adoptada
en el marco de un cambio en la direccion de ANCAP hizo que éste fuera suspendido.

3. Espacio interactivo de aprendizaje ANCAP-Udelar: surgimiento y erosién

Puede decirse que con el instrumento descrito se buscé promover un EIA que
constituyera un ambito de resolucién de problemas planteados por ANCAP, a través
de la interaccién de técnicos de la empresa con equipos de investigacion de la Udelar.
Efectivamente, el relacionamiento entre la Udelar y ANCAP dio lugar a la conformacion
de un EIA que se desarroll6 a lo largo de la existencia del Programa y generd un
ambiente propicio para el encuentro entre equipos de investigacion y técnicos de la
empresa con el objetivo de abordar problematicas de interés de ANCAP.

El EIA se conform6 en dos niveles. Uno general que brindd el marco para que
se desarrollaran los proyectos que, como se vera, pueden ser concebidos como
circuitos de innovacion. Otro nivel que ambient6 el desarrollo de capacidades para
la vinculacion en ANCAP (area de Innovacion y Gestion del Conocimiento y técnicos
que participaron en los circuitos) y en la Udelar (UA de CSIC e investigadores que
participaron en los circuitos).

A continuacion, se analizan las dinamicas y los procesos ocurridos en los circuitos
de innovacion y las tres etapas por las que transito el EIA desde su surgimiento hasta
su culminacion.

3.1. Circuitos innovativos dentro del EIA

Como se menciond anteriormente, en el marco del Programa se financiaron proyectos
de investigacion que abordaron las tematicas identificadas por ANCAP como de su
interés. Cada proyecto implicé el involucramiento de un equipo técnico de ANCAP y
un equipo de investigadores de la Udelar; en otras palabras, se trata del encuentro
entre un actor con un problema a resolver y otro actor con los conocimientos
necesarios para la busqueda de una solucién. Puede concebirse que cada proyecto
de investigaciéon financiado constituye un circuito innovativo enmarcado en el EIA
mas amplio contextualizado por el Programa. Es decir, cada proyecto da lugar a
encuentros concretos entre actores que necesitan resolver un problema a través de
la investigacion y actores con capacidad de aportar generacion de conocimiento en
ese sentido.

La conformacién de los circuitos innovativos implica la traduccion del problema
planteado por ANCAP en un problema de investigacion. En el caso que se esta
analizando, en virtud de que los técnicos de ANCAP suelen tener formacion terciaria
en el area especifica en la que se desempefian (muchos de ellos en variadas
especialidades de las ingenierias), dicha traduccion en general la realizan ellos mismos
—al menos en forma preliminar— o en interaccion horizontal con los investigadores.

En el desarrollo de los circuitos —o en el transcurso de los proyectos—, cada
parte pone en juego sus capacidades y conocimientos. No se trata de un aporte
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unidireccional, sino en dos sentidos. Los técnicos aportan su experticia derivada de
la educacion formal y de la experiencia en las actividades laborales, a la vez que
vehiculizan la informacién necesaria para delimitar el problema, caracterizarlo y
contextualizarlo. Por su parte, los investigadores contribuyen con su conocimiento
adquirido en la educacion formal y con sus capacidades de investigacion y acumulacion
de conocimiento en procesos de investigacion previos.

La interaccion durante el proceso de investigacion en los circuitos suele ser muy
estrecha y fluida. Incluso, con frecuencia, los técnicos de ANCAP son presentados
como integrantes de los equipos de investigacion por los investigadores universitarios
que se postulan al llamado, y en algin caso han sido coautores de publicaciones
académicas generadas a partir de los resultados del proyecto.

En cada circuito innovativo se desarrollaron aprendizajes diversos, identificados por
los actores involucrados en ANCAP y en Udelar. Por un lado, desde la perspectiva
de los técnicos de ANCAP hubo formacion de recursos humanos y adquisicion de
nuevas capacidades en la empresa (Chediak, 2013). Desde la perspectiva de
los investigadores responsables de proyectos, el personal de ANCAP adquirid
capacidades en la vinculacién con investigadores e instituciones nacionales, asi como
también con instituciones de otros paises con conocimiento relacionado a su forma de
produccién; asimismo, los investigadores consideran que se generaron oportunidades
de capacitacion de recursos humanos para el personal de ANCAP y aplicacion de
los conocimientos adquiridos a casos concretos (Cohanoff, Mederos y Simon, 2014).
Por otro lado, estos investigadores identificaron diversas capacidades y aprendizajes
adquiridos por ellos y sus equipos de investigacion de la Udelar: incorporacion de
conocimiento en disciplinas de frontera, desarrollo de nuevas lineas de trabajo,
obtencion de experiencia en investigacion derivada de la aplicacion, generacion
de oportunidades de formacioén de investigadores jovenes, desarrollo de nuevo
conocimiento y estandarizacion de técnicas nuevas (Ardanche y Simén, 2013).

Por otra parte, en textos de las memorias anuales editadas por ANCAP aparecen
identificadas algunas de las instancias del relacionamiento con la Udelar, mostrando
la importancia que el EIA y sus circuitos tuvieron para la empresa en el periodo de
analisis. Concretamente, en las memorias de 2009 a 2016 se incluye informacion
acerca de las jornadas de vinculacion conjuntas entre ANCAP y Udelar, comentarios
de los llamados para la presentacion de proyectos de investigacion realizados, el
seguimiento de proyectos en ejecucion, la firma de convenios e incluso algunas de
las gerencias de ANCAP que estuvieron involucradas en proyectos de investigacion
agregan detalles acerca de su desarrollo en espacios destinados a la informacion
concerniente a sus actividades mas destacadas.

3.2. Etapas en el desarrollo del EIA
Se identificaron tres etapas en el desarrollo del EIA:
- Creacion de capacidades de aprendizaje para la vinculacién (2008-2014)

- Consolidacién y puesta en practica de las capacidades de aprendizaje (2014-2017)
- Freno del proceso de aprendizaje y erosion del EIA (2017 en adelante)
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3.2.1. Creacion de capacidades de aprendizaje para la vinculacion (2008-2014)

Los comienzos de la vinculacion entre actores de dos instituciones distintas, cada
una con objetivos y tiempos especificos, suponen el desarrollo de capacidades para
viabilizar y sostener en el tiempo el trabajo conjunto en el marco de la realizacion de
actividades de investigacion para la resolucion de problemas. La falta de experiencia
sistematica de trabajo conjunto con otro actor requiere ajustes y aproximaciones
sucesivas para lograr consensos sobre las caracteristicas de las actividades, su
duracion y el tipo de productos a obtener. En este articulo se denomina “aprendizaje
para la vinculacién” a este tipo de procesos. En el caso del Programa, ello implicd
en primer lugar que ANCAP desarrollara capacidades para identificar problemas
cuya solucion pudiera abordarse a través de la investigacion. En segundo lugar,
implico reconocer los tiempos asociados a las actividades de investigacion y ajustar
las expectativas de ANCAP sobre la obtencidén de resultados para la solucion de
problemas. En tercer lugar, supuso un crédito de confianza para otorgar buena parte
de la financiacién de los proyectos al comienzo y a la mitad de su ejecucion. Dicho en
otros términos: sin contar con resultados.

En los comienzos del Programa, no fue sencillo implementar el reconocimiento de
problemas cuya busqueda de soluciones pudiera ser abordada a través de procesos
de investigacion. Buena parte de los problemas que se identificaban eran de resolucion
relativamente puntual con la participacion de conocimiento cientifico ya generado, sin
necesidad de creaciéon de nuevo conocimiento. Este tipo de mecanismos de resolucién
de problemas cuenta en la Udelar con un tipo especifico de formalizacion a través de
“consultorias”.

La identificacion de problemas cuya resolucion pudiera ser abordada desde
la investigacion implicé un proceso de aprendizaje en si mismo al inicio del
relacionamiento y requirié del trabajo conjunto entre coordinadores del Programa de
ambas instituciones. El trabajo conjunto consistia fundamentalmente en dirimir cuando
una problemética implicaba la generacioén de nuevo conocimiento para su solucion y
cuando éste no era necesario. En este articulo se denomina “aprendizaje para la
identificacion de problemas” a la construccién de nuevas competencias y constitucion
de nuevas habilidades para el reconocimiento de problemas que afectan algun area
de la actuacion de la empresa cuya solucion puede ser abordada por la generacion de
nuevo conocimiento.

En los inicios del Programa fue necesaria una “tarea arqueoldgica” (Cohanoff,
Mederos y Simoén, 2014) durante meses para que emergieran problemas que a su vez
pudieran ser resueltos a través de la investigacion. En el marco de la preparacion de
las primeras jornadas, las coordinadoras del Programa por parte de la UA de CSIC,
en articulacion con el area de Innovacion y Gestién del Conocimiento, recorrieron las
diversas gerencias de ANCAP para dialogar con sus técnicos y lograr identificar los
problemas.

Para la identificacion de problemas en el marco de la organizacion de las segundas
jornadas, los encargados del area de Innovacion y Gestiébn del Conocimiento
asumieron un papel de intermediacion entre la UA de CSIC y los gerentes y técnicos
de la empresa. Los primeros implementaron una metodologia para la recoleccién de
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temas de interés de ANCAP al interior de la empresa, que una vez identificados eran
discutidos con la UA de CSIC. Paso seguido, se les incorporaban sugerencias a los
temas que nuevamente eran analizados por quienes los habian propuesto en ANCAP,
generandose un proceso iterativo hasta que se llegaba a definir claramente los temas
de investigacion.

En las jornadas siguientes ese mecanismo continu6 profundizandose en ANCAP,
de modo tal que la instancia de identificacion de problemas fue asumida cada vez en
mayor medida por el area de Innovacion y Gestion del Conocimiento en didlogo con
los gerentes y técnicos.

Cabe senalar que en esta primera etapa surgieron diferencias acerca de los tiempos
necesarios para la obtencion de resultados de los procesos de investigacion. Por un
lado, la gestion de ANCAP, de la misma forma que el resto de las empresas publicas
en Uruguay, se encuentra sujeta a los cambios de gobierno que son electos cada
cinco afnos. Esto significa que la composicion del directorio de la empresa y los cargos
gerenciales pueden ser modificados con los periodos legislativos, o que a su vez
condiciona los tiempos en los que deben mostrarse resultados de la gestion. De esta
manera, la expectativa temporal de ANCAP sobre la obtencién de resultados de los
proyectos de investigacion exigia plazos mucho menores a los requeridos por la
dinamica especifica de la generacién de nuevo conocimiento cientifico-tecnolégico.
Por otra parte, los investigadores de la Udelar y el equipo coordinador de la UA tenian
presentes los tiempos implicados en los procesos de investigacion y la imposibilidad de
mostrar resultados a muy corto plazo. Estas diferencias fueron dirimidas gradualmente
en el dialogo generado entre los equipos coordinadores de ambas instituciones.

En relacién a los momentos destinados a la realizacion de los aportes monetarios,
al igual que los tiempos de obtencion de resultados terminaron primando las
caracteristicas del proceso de investigacion: el comienzo de las actividades de
investigacion involucradas en los proyectos implicaba una inversion inicial importante
para la compra de equipamiento de alto costo, la contratacion de investigadores y
gastos en general. La imposibilidad de asumir estos costos por parte de los grupos
de investigacion paso a ser un aspecto vital para la viabilidad del Programa. Si bien
el otorgamiento de fondos por parte de ANCAP se concentr6 en mayor proporcion
al inicio y mitad de la ejecucion de los proyectos, se contempld que una cuota de
aporte monetario se realizara luego de presentados los resultados de investigacion.
El acuerdo logrado en este plano fue posible por la confianza establecida entre los
equipos coordinadores de ambas instituciones y el directorio de la empresa.

3.2.2. Consolidacion y puesta en practica de las capacidades de aprendizaje (2014-
2017)

Con el correr del tiempo, como resultado del proceso de aprendizaje, ANCAP internalizé
la identificacion y definicion de problemas a ser abordados desde la investigacion.
Ello significa que no fue necesaria la participacion directa de la UA de CSIC en la
identificacion de los problemas. Dicho proceso de aprendizaje fue posible gracias a la
permanencia de un equipo de coordinaciéon estable en ANCAP y al efecto generado
al emular la identificacion de problemas especificos realizados por las sucesivas
gerencias de la empresa que participaron en el Programa. En este sentido, se observa
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una diversificacion de las gerencias involucradas a medida que las jornadas se fueron
sucediendo en el tiempo.

La forma en la que las diferentes areas y gerencias de ANCAP asumieron su
participacion en el Programa hizo que se produjera un “efecto demostracion”, donde
aquellas gerencias y areas que se involucraron inicialmente sirvieron de ejemplo para
otras que se sumaron después. En 2008, participaron de las primeras jornadas de
vinculacién cuatro gerencias y ocho areas relacionadas; en las ediciones sucesivas del
Programa se sumaron diez areas mas. En el esquema que se presenta a continuacion
se observa el involucramiento sucesivo de un total de cuatro gerencias y 18 areas de
ANCAP a lo largo del proceso (Tabla 2).™

Tabla 2. Gerencias y areas de ANCAP involucradas en el Programa que participaron en
las sucesivas jornadas de vinculacién realizadas entre 2008 y 2014

Negocios Negocios Planificacion Servicios
diversificados energéticos estratégica compartidos

Comercializacion

Agroindustrial Medioambiente,
2008 Mantenimiento e Innovacion y gestion seguridad y calidad

Exploracion y ingenieria del conocimiento

produccion Recursos humanos

Planificacion y control

2009 Agroindustrial Mantgnlmlento e Medlolamblentel,
ingenieria seguridad y calidad
Biodiesel Mantenimiento e Medioambiente,
2010 5 ingenieria seguridad y calidad
Exploracién y
produccién Lubricantes Servicios generales
Agroindustrial
2011 Division portland Mantenimiento e Planificacion y control
ingenieria estratégico
Exploracion y
produccion
Agroindustrial
Logistica

2013 Division portland Medioambiente,

. . . seguridad y calidad
na Asistencia comercial
Exploracion y

produccion

2014 Refinacion Mantenimiento e Planificacién y control Riesgos

ingenieria estratégico

Ingenieria y obras Servicios generales

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Programa ANCAP-Udelar

14. Se ubica cada &rea en la interseccion del nombre de la gerencia de la cual forma parte y el afio en que esta
se involucra, destacando la primera vez en que particip6 del Programa.
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La consolidacién de las capacidades de aprendizaje estuvo acompanada por un
afianzamiento de los plazos establecidos para el desarrollo de los proyectos y de la
distribucién de los aportes monetarios. En esta etapa no hubo cuestionamientos por
parte de ANCAP sobre estos aspectos y se mantuvieron los acuerdos logrados en la
etapa anterior. Asimismo, la confianza alcanzada inicialmente se vio reforzada por los
resultados obtenidos a medida que se desarrollaban los proyectos. Los resultados
preliminares de los proyectos financiados en un llamado eran presentados en las
jornadas de la siguiente edicién del Programa. Esto reforzaba el “efecto demostraciéon”
y la confianza.

3.2.3. Freno del proceso de aprendizaje y erosion del EIA (2017 en adelante)

Si bien la suspension del Programa recorrié un largo proceso, se sitia de manera
definitiva en 2017 con la comunicacién formal por parte de ANCAP al respecto.
Adicionalmente, ese afo ya no se encuentra informacion alguna del Programa en la
memoria de la empresa (ANCAP, 2008 a 2017).

La decision de no continuar con el Programa fue tomada desde ANCAP en el marco
de un cambio en la integraciéon de su directorio ocurrida luego de cuestionamientos
publicos sobre la gestion general de la empresa, en particular hacia el expresidente
del directorio. El cuestionamiento de la gestion de ANCAP tuvo como consecuencia
el cambio en la composicion de su directorio. En su discurso de asuncion, la nueva
directora de ANCAP sefialo que el mandato que recibi6 del presidente de la Republica
fue “tratar de gestionar la empresa de forma técnica, eficiente, en el marco de las
politicas publicas” (Presidencia de la Republica, 14/3/2016; El Observador, 14/3/2016).
Ello incluia especialmente revertir los balances econdmicos de ANCAP vy evitar las
pérdidas.

Como resultado del proceso de evaluacion y seleccion de las propuestas presentadas
al llamado de 2014, ANCAP habia decidido financiar cinco proyectos. La comunicacion
de esta decision en 2015 gener6 el comienzo de las acciones necesarias para dar
inicio a las investigaciones, tanto en ANCAP como en Udelar. Sin embargo, los nuevos
integrantes del directorio de ANCAP que asumieron en marzo de 2016 revisaron la
decision tomada por quienes lo integraban anteriormente, relativa a la financiacion de
los cinco proyectos seleccionados en el llamado de 2014. Luego de negociaciones
entre autoridades de ambas instituciones —que incluyeron la propuesta de la Udelar
de asumir el 50% del costo total comprometido—, ANCAP definié que financiaria
Unicamente dos de esos proyectos. El criterio que primé tanto para interrumpir el
Programa como para no financiar todos los proyectos seleccionados originalmente
fue el de reorganizar los gastos de la empresa de manera de obtener retornos de
las inversiones en plazos no muy extensos. En ese sentido la empresa entendio

15. En el marco de la campana electoral para las elecciones nacionales de 2014, y luego cuando resultd
ganadora la formula presidencial que tuvo como vicepresidente del gobierno del pais al expresidente del
directorio de ANCAP, la polémica se desarrollé con mayor fuerza e incorporé incluso elementos que no tenian
relacion con la gestion de la empresa.
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que, dadas las caracteristicas de las actividades de investigacion, la financiacion de
proyectos no resultaba compatible con la orientaciébn mencionada.'®
En el esquema que se muestra a continuacion se presentan las etapas por las que

transcurrio el EIAy se destacan algunos de los momentos clave del proceso (Figura 7).

Figura 7. Etapas de desarrollo del EIA e instancias destacadas en el proceso

Campaiia Asume nuevo
electoral 2014 directorio ANCAP
Contexto
nacional
Cuestionamientos a la
administracion ANCAP
Surgimiento del —
Programa ANCAP decide no financiar AN(?AP-
ningin proyecto mas debido UdelaR
a que no queda clara la L1
Jornadas de vinculacion importancia econdmica |
2008 2009 2010 2011 2013 2014 2016 2017 2018
N N R N B S
'\v'/" g \/’ 3 e f/
Creacion de capacidades de Consolidaciény puestaen Frenodel proceso de
aprendizaje para la vinculacién practicadelas capacidades de aprendizajey erosion del
aprendizaje EIA

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Programa, memorias ANCAP y notas de prensa

Lo ocurrido en la Gltima etapa con el EIA analizado parece un retrato del planteo de
Arocena y Sutz (2003) expuesto en el marco teorico del articulo. Es un ejemplo mas
de un EIA que resulta erosionado de manera colateral por decisiones que se adoptan
buscando ciertos objetivos —que incluso podrian lograrse sin dafar los procesos de
aprendizaje incluidos en el EIA. Estos autores observan que las decisiones tomadas
en las oOrbitas del Estado, como por ejemplo en las empresas publicas, no siempre
consideran las consecuencias negativas que pueden tener sobre las capacidades
nacionales de innovacion.

Si bien se afirma que existié una erosion del EIA 'y por lo tanto un freno al proceso
de aprendizaje (o tal vez el inicio de un proceso de desaprendizaje), la experiencia
de relacionamiento entre Udelar y ANCAP afianz6 capacidades para la vinculacion en

16. Es importante precisar que la financiacion de los proyectos suponia un porcentaje infimo en el presupuesto
global de ANCAP. Para dar una idea, en 2009 comenz0 la ejecucién de los primeros proyectos financiados en
el marco del Programa (que eran 10 en total), cuyo monto global ascendia a 258.397,93 dolares americanos
por afio. Este monto es el 0,013% del activo total de ANCAP al cierre del mismo afio (compuesto por
2.045.197.920,78 doblares americanos (ANCAP, 2009) (1 doélar americano ~ 19,35 pesos uruguayos, tipo de
cambio vigente al 31/12/2009).
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si y para promoverlas (en los investigadores y en la UA de CSIC, respectivamente),
las cuales a su vez permitieron replicar el mecanismo de aprendizaje con otras
organizaciones (Udelar, 15/07/2012). Concretamente, el modelo de vinculacion
generado en el marco del Programa sirvi6 como ejemplo a seguir para otros actores
de la esfera publica del Uruguay, tales como la UTE y la Administracién Nacional de
Puertos (ANP), ademas de la Central Sindical de Trabajadores (PIT-CNT). Con estas
organizaciones se desarrollaron programas de similares caracteristicas al de ANCAP-
Udelar.

Actualmente, el Programa que esta vigente y cuenta con un gran empuje es el de
UTE-Udelar. Vale la pena destacar lo expresado por el presidente de UTE en una
conferencia de prensa, quien en relacion al Programa entre UTE y Udelar sefial6 que
“esta inspirado en las Jornadas ANCAP-Udelar, de las que particip6 como investigador
hace diez afos. Como jerarca de UTE, se propuso impulsar una cooperacion similar,
que finalmente ‘empez6 a andar y hoy ya no tiene punto de retorno™” (Udelar,
24/08/2018). El actual presidente de UTE es investigador de la Udelar y conoce la
experiencia del Programa desde su lugar de universitario. Luego de ser designado
presidente de UTE, impuls6 un programa de iguales caracteristicas con la Udelar.
En este sentido, las capacidades de aprendizaje adquiridas en la vinculacion del
Programa son, en cierta forma, transmitidas a una nueva institucion, al incorporarse
un investigador de la Udelar a la presidencia de la empresa.

Vale aclarar que la erosion del EIA no implica que ANCAP no se vincule con
investigadores nacionales o que no recurra a capacidades de investigacion uruguayas.
En paralelo al desarrollo del EIA, por un lado, ANCAP ha mantenido vinculos con la
Facultad de Ingenieria de la Udelar, con universidades privadas, con el Instituto de
Investigaciones Biologicas Clemente Estable (IIBCE) y con el Instituto Nacional de
Investigaciones Agropecuarias (INIA) (ANCAP, 2008 a 2017). Por otro lado, participa
en el Fondo Sectorial de Energia, programa gestionado por la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacion (ANII), cuya agenda tematica y financiacion de proyectos
estd a cargo de ANCAP, UTE y el Ministerio de Industria Energia y Mineria (a través
de su Direccion Nacional de Energia) (ANII, Fondo Sectorial de Energia). En este
ultimo caso, si bien dicha agenda compartida con otros actores incorpora tematicas
planteadas por ANCAP, se trata de aspectos mas generales que no necesariamente
suponen la resolucién de problemas de la empresa. El equipo que participa en la
gestion del Fondo Sectorial de Energia es el mismo que coordinaba el Programa con
la Udelar; por lo tanto, aqui también puede verse una promocion de las capacidades
de aprendizaje desarrolladas.

También es importante destacar que, aunque el Programa no constituia el Unico
mecanismo de vinculacion entre técnicos de ANCAP e investigadores, si configuraba
un ambito exclusivo, permanente y sistematico para que la empresa se preguntara
sobre sus problemas, identificara aquellos que la investigacion podia resolver y se
vinculara con investigadores con capacidades para abordarlos.
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Reflexiones finales

El Programa ambient6 el desarrollo de un EIA a lo largo de su historia que propicid
el encuentro entre equipos de investigacion de la Udelar y técnicos de ANCAP con
el objetivo de buscar soluciones a problemas de interés de la empresa a través de la
generacion de nuevo conocimiento.

El EIA se constituyd en dos niveles. Uno de estos niveles se enmarca en los circuitos
innovativos propiciados por la financiacién de proyectos de I+D para la resoluciéon de
problemas planteados por la empresa. En este caso la vinculacion se produjo entre
técnicos de ANCAP e investigadores de la Udelar y en términos abstractos gener6
la confluencia entre capacidades cognitivas y oportunidades de aprendizaje. Estas
Ultimas asociadas a sus multiples formatos: aprender haciendo, usando, interactuando
y resolviendo.

El otro nivel del EIA esta ligado a la configuracion de aprendizajes y capacidades
para la vinculacion y para la promocion de la vinculacion. En este caso se destaca
la vinculacion entre los actores encargados del Programa tanto en la empresa como
en la Udelar. Concretamente, a lo largo del tiempo la interaccion entre el area de
Innovacién y Gestién del Conocimiento, las gerencias que participaron de los sucesivos
llamados y la UA de CSIC, dio lugar al desarrollo de capacidades y aprendizajes
para la identificacién de problemas a ser abordados por la investigacion. Asimismo, la
adquisicion de aprendizajes y capacidades para la promocion de la vinculacién a nivel
de la UA permitio la replicacion de la experiencia con otras organizaciones, incluyendo
la que actualmente tiene vigencia: Programa UTE-Udelar.

Seidentificaron tres etapas en el EIA. Una primera etapa caracterizada por la creacion
de capacidades de aprendizaje para la vinculacion que se extendié desde 2008 hasta
2014. En los comienzos del Programa, la UA realizaba una “tarea arqueolégica” para
desentrafar problemas de ANCAP cuya solucion pudiera ser abordada desde la
investigacion. Con el correr del tiempo ANCAP internalizé ese proceso y para 2014 no
fue necesaria la participacion activa de la UA en él. En este sentido, la segunda etapa
del EIA, comprendida entre los afios 2014 y 2017, estuvo signada por la consolidacion
y puesta en préactica de las capacidades de aprendizaje. La tercera etapa comienza
en 2017 y se caracteriza por el freno del proceso de aprendizaje y erosion del EIA
enmarcado en la interrupcion del Programa.

Tanto el surgimiento como la culminacion del Programa estuvieron directamente
ligados a la toma de decisiones politicas. En el primer caso, una decision deliberada
de promover la resolucion de problemas de la empresa a través de la investigacion
nacional condujo a la creacion del Programa ANCAP-Udelar; el impulso provino de
autoridades de ANCAP y la Udelar respondié con su apoyo. En el segundo caso, la
finalizacion del Programa fue consecuencia del cambio ocurrido en la direccion de
ANCAP y en el énfasis en la blusqueda de eficiencia que guia su gestiéon; en esta
ocasion, la decision fue tomada por la empresa. El mandato que recibié la nueva
presidenta de la empresa por parte del presidente de la Republica estaba dirigido al
logro de objetivos especificos de mejoras en los ingresos de la empresa. En el marco
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del cumplimiento de ese objetivo no se tuvo en cuenta que se elimind un ambito
exclusivo y sistemético de vinculacion con investigadores de la Udelar para buscar
soluciones a problemas a través de actividades de I+D+i. Ese ambito constituy6
un EIA que lleg6 a su fin luego de varios afios de gestacion y afianzamiento. En la
decision no se considero este aspecto.

La experiencia analizada se suma como un ejemplo mas de la carencia que
presentan las “politicas de aprendizaje” en Uruguay y América Latina. No se trata
de un caso aislado. Por esta razén puede decirse que la erosion del EIA excede el
caso puntual, en el sentido de que si se generaliza la falta de proteccion de los EIA
también se puede ver afectada la posibilidad de afianzar procesos de innovacién que
contribuyan al desarrollo del pais y su gente. Si a ello se agrega la relativamente baja
inversion en |+D+i tanto a nivel del pais como de las empresas, y que en términos
generales no se cuenta con politicas publicas articuladas para promover procesos de
I+D+i, entonces cobra aun mayor relevancia la proteccion de los EIA que se generan.
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