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de la Argentina. Los cambios en la carrera de investigador cientifico
y tecnolégico del CONICET (1961-2003) *

Governancga e autonomia relativa no Sistema Publico de Pesquisa
da Argentina. Mudancas na carreira de pesquisador cientifico
e tecnologico do CONICET (1961-2003)

Governance and Relative Autonomy in the Public Research System
of Argentina. Changes in CONICET’s Scientific
and Technological Researcher Career (1961-2003)

Fernando Svampay Diego Aguiar **

El siguiente trabajo pretende debatir y complejizar los cambios en la autonomia relativa
de la carrera de investigador cientifico tecnoldgico (CIC) del Consejo Nacional de
Investigacion Cientificas y Técnicas (CONICET), desde su creacién en 1961 hasta
20083, en el Sistema Publico de Investigacion (SPI) de la Argentina. Este acercamiento
a la tematica llevaria a plantear la siguiente pregunta: ¢ de qué manera los cambios en
la gobernanza al interior del CONICET influyeron en la autonomia relativa de la carrera
de investigador cientifico y tecnolégico en el SPI entre 1961 y 2003? Este trabajo
plantea como hipdtesis que los diferentes esquemas de gobernanza que atravesaron al
CONICET desde 1973 no cuestionaron los contenidos de la Ley 20.464/73 y tendieron
a consolidar una CIC desvinculada de las universidades. Para abordar la problematica,
se analizaran, en primer lugar, los marcos tedricos y conceptos respectivos empleados
durante la investigacion. En segundo lugar, se estudiaran los diferentes esquemas de
gobernanza que atravesaron al CONICET e impactaron en la Iégica de los instrumentos
de promocién cientifica de la institucion. En tercer lugar, se explorara la relacion entre
gobernanzay autonomiarelativade la CIC entre 1961y 2003. Alo largo de todo el articulo,
se hara uso de documentos oficiales y entrevistas realizadas a informantes clave.

Palabras clave: CONICET,; carrera de investigador cientifico y tecnolégico; sistema
publico de investigacion; gobernanza; autonomia relativa
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O trabalho a seguir visa debater e complicar as mudangas na autonomia relativa
da Carreira de Pesquisador Cientifico Tecnoldgico (CIC) do Conselho Nacional
de Pesquisa Cientifica e Técnica (CONICET) desde a sua criagao em 1961 a 2003,
no Sistema Publico de Pesquisa ( SPI) da Argentina. Essa abordagem do assunto
levaria ao seguinte questionamento: De que forma as mudancgas de governanga no
CONICET influenciaram a autonomia relativa da Carreira de Pesquisador Cientifico
e Tecnolégico no SPI entre 1961-2003? Este trabalho levanta a hipdtese de que os
diferentes esquemas de governanga que passaram pelo CONICET desde 1973 nao
questionaram o conteudo da Lei 20.464 / 73 e tenderam a consolidar um CIC alheio
as universidades. Para resolver o problema, os referenciais tedricos e respectivos
conceitos utilizados durante a investigagao serao analisados em primeiro lugar. Em
segundo lugar, sdo abordados os diferentes esquemas de governanga que cruzaram
0 CONICET e impactaram a légica dos instrumentos de promocéao cientifica da
instituicdo. Em terceiro lugar, é abordada a relagao entre governanga e autonomia
relativa do CIC entre 1961 e 2003. E feito uso de documentos oficiais e entrevistas com
informantes-chave.

Palavras-chave: CONICET; carreira de pesquisador cientifico e tecnolégico; sistema
publico de pesquisa; governanga; autonomia relativa

This paper aims at discussing the changes in the relative autonomy of the technological
and scientific researcher career (CIC, due to its initials in Spanish) of the National
Council for Scientific and Technical Research (CONICET, due to its initials in Spanish),
from its creation in 1961 to 2003. In what way did the Argentine changes in governance
within CONICET influence the relative autonomy of the scientific and technological
researcher career between 1961 and 2003? This paper hypothesizes that the different
governance schemes that have passed through CONICET since 1973 did not question
the contents of Law 20,464 /73 and tended to consolidate a CIC unrelated to universities.
Firstly, the theoretical frameworks and concepts used during the investigation will be
analyzed. Secondly, we will address different governance schemes that passed through
CONICET and impacted on the logic of its scientific promotion instruments. Thirdly, the
relationship between governance and relative autonomy of the CIC between 1961 and
2003 will be explored. To do all this, we will rely on official documents and interviews
with key informants.

Keywords: CONICET; scientific and technological researcher career; public research
system; governance; relative autonomy
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Introduccion

Dentro de los sistemas publicos de investigacion (SPI), se encuentra un grupo
heterogéneo de instituciones de promociény ejecucion de actividades de investigacion,
entre las que se pueden incluir los consejos de investigacion (Cl), abocados al
quehacer cientifico en diversos campos del conocimiento y con estructuras de carreras
cientificas con estabilidad laboral, institutos y sistema de becas para formacién de
recursos humanos altamente calificados (Sanz Menéndez et al., 2011). Los Cl han
sido analizados desde la literatura, como instituciones a medio camino entre “un
parlamento de cientificos y una burocracia gubernamental” (Rip, 1996, p. 2). Estas
instituciones surgieron y se desarrollaron como canales del patronazgo estatal de la
ciencia a mediados del siglo XX, para llevar a cabo la funcién de promocion, es decir,
un organismo que administraba fondos para que los ejecuten terceros. Sin embargo,
con los anos fueron cooptados por las élites cientificas, a través de la participacion
en los mecanismos de financiamiento y en la definicion de los criterios de evaluacion
académica.

El proceso de institucionalizacion de las actividades de investigacion en la Argentina
empezo6 amediados del siglo XX, con la creacion de las primeras instituciones estatales
en el area de defensa, tales como la Comision Nacional de Energia Atémica (CNEA), el
Instituto de Investigaciones Cientificas y Técnicas de las Fuerzas Armadas (CITEFA),
el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) y la Comision Nacional de Investigaciones Espaciales (CNIE),
entre otras (Hurtado, 2005). En 1958, con la creacion del CONICET, se inaugurd la
primera institucién dedicada exclusivamente a la investigacion cientifica, ademas
contabaconunalinea presupuestaria propia a diferencia de otros organismos de ciencia
y tecnologia. En paralelo, a mediados de la década del cincuenta, en las universidades
nacionales se habia iniciado un proceso de modernizacion académica (Feld, 2015),
que estuvo vinculado sobre todo a los acontecimientos ocurridos en la Facultad de
Ciencias Exactas de la Universidad de Buenos Aires (UBA), donde se forjaron las
bases materiales e institucionales para la profesionalizacion de la investigacion como
actividad especializada (Prego y Vallejos, 2010).

El articulo tiene como objeto de estudio la carrera de investigador cientifico y
tecnoldgico (CIC) del CONICET y se sostiene en la siguiente pregunta: ¢de qué
manera los cambios en la gobernanza al interior del CONICET influyeron en la
autonomia relativa de los actores inmersos en el funcionamiento de la CIC, en el SPI
de la Argentina entre 1961-20037? Para abordar la problematica, se analizan, en primer
lugar, los marcos tedricos y conceptos respectivos empleados durante la investigacion.
En segundo lugar, se abordan los diferentes esquemas de gobernanza que atravesaron
al CONICET e impactaron en la I6gica de los instrumentos de promocioén cientifica de la
institucion. En tercer lugar, se aborda la relacion entre gobernanza y autonomia relativa
de la CIC entre 1961 y 2003. La metodologia de investigacion implicé el analisis de
documentos oficiales del CONICET vy entrevistas semiestructuradas a informantes
clave de la institucion.
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1. Modelos de gobernanza y autonomia relativa en los SPI

El concepto de SPI es una herramienta analitica propuesta por Whitley (2011) que
resulta de utilidad para analizar como se caracteriza la gobernanza en la ciencia,
la segmentacion de metas de investigacion y la distribucion de recursos entre los
diferentes actores que integran el sistema. Whitley define al SPI como un conjunto
de entidades cuyos recursos humanos son distribuidos en mayor medida a la
investigacion, a través de un entramado institucional y de canales de financiacion,
formas de gestion y evaluacion de las practicas cientificas. En los SPI, destacan cuatro
caracteristicas intrinsecas en las relaciones entre los actores colectivos e individuales
que tienen diferentes niveles o grados de autonomia: i) el nivel de delegacion por el
Estado a las élites cientificas sobre las decisiones relacionadas al uso y control de los
recursos; ii) la concentracion del control administrativo dentro de las organizaciones
de investigacion; iii) la estabilidad y la fuerza de la jerarquia de las organizaciones
de investigacion; y iv) la segmentacion de los objetivos de las organizaciones en las
tematicas de trabajo. Segun Whitley (2012), una de las diferencias importantes entre
los SPI en cuanto a la organizacion y el control de la produccion del conocimiento
reside en el margen que tienen los investigadores para controlar de forma colectiva,
los estandares que determinan las prioridades de investigacion y la evaluacion de
los resultados. Esto también depende de la disposicion del Estado para delegar el
control sobre la asignacion de recursos a los actores que realizan investigacion;
dado que se termina legitimando los criterios académicos para decidir el valor de los
resultados de la investigacion, como asi también de los investigadores para evaluar
las cualidades de los aspirantes a trabajar en ese ambito. Otra caracteristica de los
SPI reside en la organizacion y el control de las oportunidades de empleo, como asi
también las promociones de los investigadores en el ambito académico. En este
marco, es dificil encontrar en los espacios cientificos formas de poder que se ejerzan
de manera independiente de la autoridad (Torres Albero, 1994). Como la autonomia
en la actividad cientifica es relativa, las estrategias comprometidas son de caracter
cientifico y social. Las reflexiones sobre el concepto de autonomia estan ligados al
concepto de gobernanza, que puede interpretarse como “mecanismos y estrategias
de coordinacion adoptados frente a la compleja interdependencia reciproca entre
actores, organizaciones y sistemas funcionales auténomos y operativos” (Jessop,
2004, p. 52). En este marco, como ha sefalado Mayntz (2001), la gobernanza es una
categoria analitica de utilidad para analizar la complejidad de la accion colectiva a partir
de la identificacion de un sistema de normas y modos de funcionamiento, de forma tal
que se pueden identificar patrones de coordinacién y control de actores auténomos,
pero interdependientes. Autores como Benz (2007) plantean que puede pensarse en
cuatro formas (o tipos) diferentes de coordinacién y control entre actores que hacen a
la gobernanza en un sistema o una institucion, los cuales serian: regulacion jerarquica,
integracion en red, ajustes mutuos o competencia y negociacion. Para este articulo se
retoman los esquemas de gobernanza jerarquica, integracion a una red y de ajustes
mutuos o competencia, para analizar los procesos inherentes al CONICET y sus
implicancias en la CIC durante el periodo seleccionado.

Por gobernanza jerarquica se entiende un esquema caracterizado por la direcciéon
o subordinacion de actores, lo cual implica una diferenciacién funcional entre las
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posiciones que ocupan los actores al interior de una institucion o un sistema de
instituciones (Millery Moe, 1986). Es una estructura de relaciones sociales asimétricas
y de interacciones repetidas. Los esquemas de gobernanza en redes, en cambio,
tienden a incluir a los actores en relaciones que son mas o menos simétricas (Benz,
2007). En contraste con las jerarquias, los actores estan motivados para unirse a las
redes por la adhesion a las normas u orientaciones colectivas. Estas orientaciones no
eliminan los conflictos de intereses. Por ultimo, la gobernanza de ajustes mutuos se
caracteriza por la competencia entre agentes motivados por ventajas comparativas,
con relaciones simétricas donde se busca alcanzar el acuerdo entre actores a través de
una adaptacion mutua, ya sea a través de concesiones incrementales o negociaciones
que pueden ser institucionalizadas con la consecuencia de que los actores se ven
obligados a llegar a un acuerdo.

De cada forma de coordinacion y control que hacen a la gobernanza, la autonomia
relativa de los distintos actores se puede hacer visible en el funcionamiento de un
instrumento de promocion cientifica, como asi también en las politicas internas de
organizacion de una institucion y en el ejercicio del poder. Un caso representativo de
una estructura de oportunidades de empleo y promocion en el ambito cientifico, son
los CI, que en su momento funcionaron como instituciones a medio camino entre
“un parlamento de cientificos y una burocracia gubernamental” (Rip, 1996, p. 2).
Estas instituciones, centralizaron la politica cientifica y la asignacién de recursos a la
ciencia a partir de mediados del siglo XX, al mismo tiempo que fueron el espacio de
representacion de la élite del campo cientifico. Asi, la élite cientifica se ha reservado la
toma de decisiones en lo que respecta a cuestiones cognitivas y sociales de la ciencia,
criterios académicos y estandares que legitiman el trabajo sustantivo (Mulkay, 1976d).

En lo que respecta al contexto social en la ciencia, uno de los hechos que mas
resalta, es la conformacion de las élites cientificas; es decir, la formacién de un grupo
social particular, constituido por cientificos que mantienen entre si lazos sociales y
cognitivos fuertes (Torres Albero, 1994). Estos grupos reciben mayores recompensas y
medios, controlan o dirigen actividades de otros cientificos, y han adquirido posiciones
privilegiadas dentro de las estructuras politicas del orden cientifico (Mulkay, 1972d). En
este articulo se hara uso del concepto de autonomia relativa, a partir de los aportes de
Withley (2011) para describir la capacidad de accion que tienen los actores al interior
de una institucion cientifica. La autonomia relativa se desarrolla entre un conjunto de
actores con capacidades diferentes de accién e incidencia en el funcionamiento de
un instrumento de politica cientifica como es la carrera de investigacion cientifico y
tecnologico del CONICET. Los actores que entran en el andlisis de este articulo son,
en primer lugar, los actores individuales: i) los investigadores universitarios que llevan a
cabo la practica de investigacion dentro de unidades académicas de la universidad; ii)
los investigadores de la carrera de investigacion cientifica y tecnoldgica del CONICET
que llevan a cabo el desarrollo profesional y de investigacion en el marco de una
carrera estructurada, con escalafén y dependencia completa; iii) los investigadores
en formacién, que abarcan a los individuos que pertenecen al sistema de becas del
CONICET y que, habiendo finalizado la formacién de doctorado y beca de posgrado,
aspiran a entrar a la carrera de investigador; iv) los rectores o decanos, en tanto
autoridades maximas de las universidades publicas; y v) los directores de institutos
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del CONICET, en tanto integrantes de una élite cientifica organizacional que dispone
de capacidad administrativa y organizacional, como asi también de influencia en los
lineamientos tematicas del instituto. En segundo lugar, los actores colectivos internos
del CONICET son: i) directorio y presidencia como representantes del grupo colegiado
de direccidn de lainstitucion; ii) junta de calificacion y promocion en cuanto actores que
realizan la evaluacion de los postulantes y miembros de la CIC y carrera de personal de
apoyo (CPA) del CONICET; iii) comisiones asesoras que evaluan los instrumentos de
promocion cientifica del CONICET; yiv) la Secretaria de Cienciay Tecnologia (SECYT),
en tanto institucion que define las politicas de ciencia y tecnologia de la Argentinay que
puede llegar a tener incidencia en los instrumentos del CONICET.

2. Lagobernanzaenred al interior del CONICET con la presidencia del Houssay y
los comienzos de la CIC (1958-1973)

EICONICET se cre6 en 1958 bajo la dependencia de la Presidencia de la Nacion. Segun
lo fundamentado en el Decreto-Ley 1291/58, se le asignaba al CONICET las funciones
de “coordinar y promover las investigaciones cientificas y contribuir al adelanto
cultural de la nacion [...] y a resolver problemas vinculados a la seguridad nacional
y a la defensa del Estado” (Caldelari et al., 1992, p. 169). La funcion de promocién
de la investigacion cientifica se valdria de los siguientes instrumentos principales: i)
el financiamiento de proyectos de investigacion y desarrollo (I+D), para lo cual era
indispensable la evaluacion por pares, de alli resulto necesario una categorizacion
de los investigadores; ii) la carrera de investigacion cientifico y tecnolégico (CIC)
fundada en 1961, iii) el sistema de becas internas y externas para la formaciéon de
investigadores; y iv) la creacion de institutos y centros regionales como ambito del
quehacer colectivo en un area de conocimiento. Para el funcionamiento de la CIC, “se
acordd autonomia, autoridad y responsabilidad plena al Consejo, reteniendo éste las
atribuciones de controlar, evaluar y promover la actividad cientifica. No obstante, el
reglamento de la carrera contempld la colaboracion con las universidades nacionales y
otras instituciones” (CONICET, 2006, p. 52).

La CIC funcionaba en un comienzo, como un sistema de categorizacién de
investigadores segun su nivel de experiencia profesional, acompanado de un
estipendio que complementaba el salario de los investigadores localizados en otras
instituciones del SPI (Del Bello et al., 2007). En la practica ese instrumento de politica
cientifica fortalecia la dedicacion a la investigacion cientifica y la actividad de docencia
en las universidades o en centros tecnolégicos como la CNEA, el INTA o el INTI. En
el caso de las universidades esto significaba que los recursos humanos pertenecian
a las casas de estudio, pero el CONICET reforzaba el salario de los docentes con
perfil de investigador, posibilitando la combinacién de la docencia con la actividad
cientifica que habia caracterizado las universidades argentinas a lo largo de su historia.
De esta manera se preservaba cierta armonia y coherencia entre el CONICET vy las
universidades; las ultimas eran las que ejercian la investigacion y ejecutaban, mientras
que el CONICET financiaba los proyectos y reforzaba los perfiles investigadores de las
universidades publicas. Entre 1961y 1966, el CONICET destiné un promedio del 50%
de su presupuesto a recursos humanos (becarios e investigadores).
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Cuadro 1. Caracteristicas de la CIC del CONICET entre 1961y 1973

Caracteristicas Descripcion

Practica de
investigacion

Avreas cientificas y tecnolégicas de interés nacional

Escalafén de la carrera

Clase A. Director de investigacion

Clase B. Jefe de investigaciones

Clase C. Investigador principal

Clase D. Encargado de investigaciones

Clase E. Investigador asociado

Clase F. Investigador ayudante

Dedicacion parcial ala
investigacion

La carrera estaba orientado a fortalecer lainvestigaciony la
docencia en las universidades

Estatuto y escalafon
del personal civil

El directorio del CONICET y las comisiones asesoras
regulaban el funcionamiento de la CIC

Docencia universitaria

Las universidades ejercian y ejecutaban la investigacion
y el CONICET financiaba los proyectos y reforzaba los
perfiles de investigacion a través de un complemento
salarial

Fuente: elaboracion propia a partir de documentos oficiales del CONICET (1989) y Ley 20.464

Desdesuorigen, laCIC funcioné como una piramide, concentrando asusinvestigadores
en las clases de investigador ayudante, asociado y encargado de investigaciones
y pocos Yy selectos en las clases de investigador principal, jefe de investigaciones
y director de investigaciones. Asi, y a pesar de “su debilidad presupuestaria, el
organismo tuvo un rol simbdlico relevante en la profesionalizacion de la investigacion
dentro del ambito universitario” (Feld, 2015, p. 199). La carrera de investigador del
CONICET en sus comienzos llevé a cabo un papel significativo en la consolidacion de
las figuras del investigador y del becario de investigacion, de la evaluacion por pares,
aplicables a cualquier institucion del pais. Este proceso contribuyé a estabilizar la
categoria de investigador en un contexto donde su definicion era aun difusa y su nivel
de institucionalizacion variable entre diversas disciplinas e instituciones.
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Cuadro 2. Ingreso a CIC del CONICET por disciplinay regiéon (1961-1966)

Disciplina Buenos LaPlata Centro Litoral Noroeste Sur
Aires

Ciencias 17.07% 23% 19% | 47% | 36.36% 83% | 67% 23%
biolégicas
Ciencias 39.52% 6% 4h% | 42% | 9.09% 0% 0% | 33%
meédicas
Quimica 18.56% 27% 9% 5% | 18.18% 0% 0% 18%
Matematica, 13.47% 16% 9% 0% | 0.00% 0% | 33% 12%
fisica,
astronomia
Ciencias de 1.80% 6% 0% 5% | 0.00% 17% 0% 3%
latierra
Ciencias 0.90% 15% 3% 0% | 18.18% 0% 0% 3%
tecnolégicas
Antropologia, 2.99% 2% 9% 0% | 9.09% 0% 0% 3%
arqueologia,
historia
Ciencias 4.19% 0% 0% 0% 9.09% 0% 0% 3%
sociales,

188 econdmicas
y juridicas
Filosofia, 1.50% 5% 6% 0% | 0.00% 0% 0% 2%
psicologia,
filologia,
educacion
Total 100% 100% | 100% | 100% 100% 100% | 100% | 100%

@) 62| @] @9 ay | (3] @81

Fuente: elaboracion propia a partir de documentos del CONICET (1960, 1963, 1964ay 1966a)

Segun el Cuadro 2, el 33% de los miembros que ingresaron a la CIC durante el periodo
1960-1966 se concentraron en las ciencias médicas, lo cual se corresponde con
el interés de la promocién de las ciencias basicas impulsada desde el directorio del
CONICET bajo la presidencia de Houssay. Las ciencias bioldgicas registraron el 23%
de los ingresos durante el mismo periodo, y las ciencias quimicas un 18%. Se destaca
la poca participacion de las ciencias sociales (antropologia, arqueologia, historia y
ciencias sociales, econémicas y juridicas), que en sumatoria registraron 6% de los
ingresos.
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Cuadro 3. Evolucion de distribucion regional de investigadores de CIC en el SPI
(1961-1971)

Region Buenos Aires y La Plata Resto del pais Total
Dato Total | Promedio | Porcentaje | Total | Promedio | Porcentaje %
anual anual
1961- 396 66 82,3 85 14,1 17,7 100%
1966 (481)
1967- 407 2,2 83 83 -0,4 16,9 100%
1971 (490)

Fuente: elaboracion propia a partir de documentos del CONICET (1960, 1963, 1964a, 1964b, 1965, 1967a,
y 1983)

Tanto en el Cuadro 2 como en el Cuadro 3, se observa una concentracion de los
miembros de CIC en Buenos Aires, dato destacable durante este periodo que se
mantuvo constante hasta 1976, donde el CONICET comenzé un programa de
descentralizacidon geografica como se hara mencién mas adelante en el articulo.

A partir de los anos 60, como resultado de un proceso de profesionalizacion
(Vaccarezza, 2009), surgieron nuevas representaciones sociales, donde la
investigacion aparecia como una practica profesional y no como una actividad
excepcional: “La carrera del investigador, se constituye en un incentivo econémico,
una herramienta de la gobernanza formal, hacia el interior de la comunidad y en
su relacién con las universidades” (Del Bello et al., 2007, p. 11). En este marco de
funcionamiento, el CONICET legitimaba a sus miembros y distribuia fondos a través
de un sistema de evaluacion por pares, fomentando un incentivo social al incentivo
material.* En lo que refiere a las funciones de los actores al interior del CONICET; las
comisiones asesoras tenian la tarea de asesorar al directorio en el otorgamiento de
subsidios, becas y adopcion de planes para fomentar la investigacion. Las comisiones
regionales fueron creadas en cada una de las regiones universitarias del interior del
pais (Litoral, Centro, Cuyo, Noroeste, Nordeste y Sur) y tenian la funcion de asesorar
al CONICET, pero con la finalidad especial de ser el vinculo entre las respectivas
zonas y las universidades publicas (Feld, 2015). Entre las comisiones disciplinares de
orden nacional, las comisiones regionales y el comité ejecutivo o el directorio, habia
un conjunto de instancias intermedias constituidas por diversos comités (becas,
subsidios, CIC y carrera de personal de apoyo) que eran de importancia en el proceso
de toma de decisiones en lo que respecta a la dinamica de la CIC, como asi también
de otros instrumentos de promocion y ejecucion cientifica del CONICET. Cada
comité ejecutivo estaba integrado por el presidente y vicepresidente del directorio del
CONICET vy por los presidentes de los comités de becas, subsidios y presupuesto,
elegidos todos ellos anualmente entre los miembros del directorio. Por otro lado, la
reglamentacion del CONICET establecia que un tercio de los miembros de la junta de
calificacion debia pertenecer al directorio. Este aparato burocratico se constituyé como
el principal instrumento de gobernanza de una institucion que reproducia el modelo de
larepublicade la cienciay de la politica para la ciencia, confiriéndole a la ciencia de este
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periodo una caracteristica particular respecto de otras politicas publicas; los hacedores
de politicas eran también los beneficiarios de dichas politicas (Hurtado, 2010).

Durante los primeros anos del CONICET, las politicas cientificas de la institucion
estuvieron vinculadas alas universidades, por diversos intereses: i) porque su creacion
movilizd demandas que provenian de actores relacionados con el campo universitario;
ii) porque fue a las universidades a las que CONICET derivé la mayor parte de su
presupuesto; v iii) porque parte de los criterios de evaluacién que utilizé el CONICET
al momento de evaluar el desempeno de los miembros de CIC tenia similitudes con
las herramientas analiticas y normativas de politica universitaria (Feld, 2015). La
concepciodn de la politica universitaria en este periodo recibié una fuerte impronta de
la tendencia desarrollista de la época, como asi también del planeamiento educativo
promovido desde diversos organismos internacionales. La Organizacion de las
Naciones Unidas parala Educacion, la Cienciay la Cultura (UNESCO), la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) fueronactores que promovieron un perfilde institucionalizacion de
la actividad cientifica y tecnoldgica en Latinoamérica (Aguiar et al., 2017). Materializada
en la Argentina con la creacion en 1964 del sector de Educacion del Consejo Nacional
de Desarrollo (CONADE), esta idea de la politica educativa establecia una relacion
funcional entre la oferta de mano de obra y los objetivos sociales y econémicos. Es
decir, laformacion de recursos humanos técnicamente calificados era considerada una
inversion tanto para la nueva etapa de industrializacion como para la modernizacion
del Estado. El énfasis estaba dirigido a la investigacion basica y a la necesidad de
incrementar la poblacion de investigadores en la Argentina.

Sinembargo, el CONICET nofuelaunicainstitucion que participé enlatransformacion
del rol del investigador en el SPI de la Argentina (Plotkin y Neiburg, 2004). Segun
Neiburg (1988), en la Universidad Nacional de Buenos Aires (UBA) ya habia cambios,
desde mediados de la década del 50, en lo que referia a los criterios de evaluaciony la
valoracién de la erudicion que terminé dando lugar a la apreciacion de la experiencia
en investigacion dentro de campos y disciplinas especificas. En ese proceso, con
expresiones distintas segun los diversos ambitos, la introduccion de la categoria
de investigador (separada ademas de la del técnico) posibilité deslindar el capital
simbdlico cientifico respecto de la antigliedad y la experiencia docente (Hurtado, 2010;
Feld, 2015).

3.Loscambios enlaCIC durante lagobernanzajerarquicaal interiordel CONICET
entre 1973y 1983

Los desequilibrios politicos y los cambios en la direcciéon de las politicas publicas
entre 1973 y 1983 tuvieron implicancias en las instituciones del SPI de la Argentina.
En lo que respecta a la Secretaria de Ciencia y Tecnologia (SECYT), creada durante
el gobierno de facto de Juan Carlos Ongania, se vio sometida a cambios continuos
en las autoridades, dependencia y denominacion: “Asi, en el transcurso de 15 anos
(1969-1982) se sucedieron diez secretarias o subsecretarios de Ciencia 'y Tecnologia—
ninguno de los cuales alcanzd a completar siquiera tres anos de gestion-y el organismo
cambid cinco veces de denominaciony dependencia” (Feld, 2015, p. 313). De lamisma
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forma que en el ambito econdmico se dio una combinacién entre las politicas liberales y
las estrategias procorporativistas, un liberalismo corporativo segun Pucciarelli (2004),
la Revolucion Argentina intentd organizar y redireccionar a las instituciones de ciencia
y tecnologia sobre las bases de un regreso al laissez faire a partir de 1976.

Con la muerte de Bernardo Houssay en 1971, se abrid paso a la alternancia entre
diversos presidentes dentro del CONICET. Luego de las transitorias gestiones
de Orlando Villamayor (1972) y Juan Burgos (1973), en el marco de la creciente
conflictividad de 1973 se determind la intervencion del CONICET, su traspaso (de
modo analogo a lo que sucedié con la SUBSECYT) desde la presidencia al Ministerio
de Educacion y el reemplazo del directorio por un comité asesor intervenido (Feld,
2015). Esta situacion se mantuvo hasta 1981, momento en que se decidid normalizar
el funcionamiento del organismo y restablecer el directorio.

En mayo de 1973, con el decreto N°1.572 se llevd a cabo una modificacion de
importancia en uno de los instrumentos mas importantes del Consejo. Se aprobd la Ley
N° 20.464 del nuevo Estatuto de las Carreras de Investigador Cientifico y Tecnolégico
y del Personal de Apoyo a la Investigacion y Desarrollo del CONICET. El mismo
establecio ala CIC y la CPA bajo las normas del Estatuto y Escalafon del Personal Civil
de la Administracién Publica Nacional. Con este cambio en el reglamento, se abandond
el suplemento y se establecio un régimen donde el investigador pasé a ocupar el rol de
empleado completo del CONICET.

Cuadro 4. Caracteristicas de la CIC del CONICET (1973-1983)

Caracteristicas Descripcion

Practica de investigacion Areas cientificas y tecnoldgicas de interés nacional e
internacional

Investigador superior

Investigador principal

Escalafon de la carrera Investigador independiente

Investigador adjunto

Investigador asistente

Los investigadores en todas sus clases percibiran un adicional
Dedicacion exclusiva a la del 25% del sueldo basico de la respectiva categoria de revista,
investigacion en concepto de dedicacion exclusiva a la investigacion, a
excepcion de la docencia universitaria

Se crean las juntas de calificacidén y promocién para regular
el funcionamiento de la CIC, en apoyo con las comisiones
asesoras y el directorio

Estatuto y escalafén del
personal civil

Las universidades pasan a ser el lugar de trabajo, pero pierden
Docencia universitaria autoridad o influencia sobre los miembros de la CIC o sus tareas
de investigacion

Fuente: elaboracion propia a partir de documentos oficiales del CONICET (1989) y Ley 20.464
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A partir de mayo de 1973, los miembros de la CIC pasaron a estar bajo las normas del
Estatuto y Escalafén del Personal Civil de la Administracion Publica Nacional, como
personal de dependencia completa del CONICET. Significé el reemplazo de un sistema
de contratos de duracion limitada (renovables indefinidamente, evaluacion mediante)
por un escalafén que acerco a los cientificos al mundo de los empleados publicos. De
esta manera, se establecieron las condiciones generales de un personal desligado
de la universidad. El nuevo estatuto de la CIC definio los siguientes lineamientos
para cada categoria: i) investigadores asistentes eran las personas con trayectoria
en la labor personal de investigacion cientifica, o algun desarrollo o labor tecnolégica
creativo, demostrando aptitudes para ejecutarlas bajo la guia o supervision de otros;
ii) los investigadores adjuntos eran los sujetos con la capacidad de planear y ejecutar
una investigacion, asi como de colaborar eficientemente en equipos. El directorio del
CONICET se reservaba el derecho de designar un director o asesor en caso que lo
juzgara necesario; iii) otra categoria es el investigador independiente, que abarcaba
a individuos con distincién y con trabajos originales de importancia en investigacion
cientifica 0 en desarrollo; iv) en el caso de la categoria de investigador principal, podian
aspirar a ella los investigadores que reflejaran una labor cientifica o de desarrollo
tecnoldgico de originalidad y alta jerarquia reconocida, revelada por sus publicaciones
y por la influencia de investigaciones, al mismo tiempo que debian denotar capacidad
para la formacion de discipulos y para la direccion de grupos de investigacion; y v)
para la categoria de investigador superior se requeria haber realizado una extensa
labor original de investigacion cientifica o de desarrollo tecnoldgico, y de alta jerarquia,
que situara al candidato en el nucleo de los especialistas reconocidos en el ambito
internacional, ademas de logros destacados en la formacion de discipulos y la direccion
de centros de investigacion.

Grafico 1. Crecimiento de los miembros de CIC y CPA del CONICET (1966-1981)
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Fuente: elaboracion propia a partir de documentos del CONICET (1967b, 1983y 1989)
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Durante el periodo 1976-1983, el CONICET incorporé una amplia cantidad de
investigadores, personal de apoyo, becarios internos y externos, como asi también
incrementd el numero de institutos y programas (CONICET, 1982, p. 44). El crecimiento
mayor de la CPA obedecio a la creacion de institutos propios. Cabe mencionar que, en
1979, el CONICET habia sido beneficiario de un préstamo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), que tenia como mision fortalecer la descentralizacion de la
investigacion cientifica (CONICET, 1980). La obtencion de este préstamo permitio
llevar a cabo la regionalizacion y expansion del CONICET a partir de la creacion de
centros regionales, institutos y programas (Hurtado, 2010; Bekerman, 2010, 2016;
Aguiar et al., 2019). En este marco “los distintos institutos de las facultades fueron por
lo general cerrados y se canalizo la actividad investigativa en el CONICET, creandose
en su marco nuevos institutos que buscaban suplir los anteriores” (Perel et al., 2006,
p. 138). Esta division tendié a incrementar la concentracion de la investigacién en los
institutos del CONICET y la relacion directa de los investigadores sin mediacion de las
instituciones universitarias.

Cuadro 5. Distribucion de miembros de la CIC y CPA del CONICET segun region
(1971-1981)

Buenos 64,3 54,1 58,9 52,0 58,9 44,8
Aires

La Plata 18,8 18,8 20,6 20,4 20,6 15,9
Centro 5,3 3,6 5,4 5,3 5,4 4,3
Cuyo 3,9 &f5 4,2 5,3 4,2 6,9
Litoral 2,9 141 3,2 5,9 3,2 12,8
Nordeste 0,6 47 1,5 3,7 1,5 3,2
Noroeste 2,4 1,2 2,1 1,2 2,1 3,0
Sur 1,8 0 4,0 6,2 4,0 3,0
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia a partir de boletin informativo CONICET (1983, 1989)

En 1971, la CIC registraba 490 miembros y la CPA 85 miembros y en 1976 la CIC paso
atener 752 miembrosy la CPA 569. El crecimiento exponencial, a partir de 1976, se dio
en el marco de un aumento de las partidas presupuestarias y recursos destinados al
CONICET endesmedro de las Universidades y otras instituciones del SPI. Asi también,
como se observa en el Cuadro 5, aunque se mantuvo la concentracion de miembros
de la CIC en Buenos Aires y La Plata, se registré una disminucion de 12,3 pp. entre
1971y 1981, y un aumento de la distribucion de miembros de carrera en el resto del
pais. Lo cual coincide con la politica de descentralizacion del CONICET de la ultima
dictadura militar.
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Cuadro 6. Distribuciéon de miembros de CIC y CPA segun areas de conocimiento
(1971-1981)

Areas de conocimiento

Naturales 241 | 42,2 | 270 | 41,3 | 30,5 | 374
Médicas 32,2 27,1 25,2 22,1 19,4 16,3
Tecnolégicas 4.3 5,9 6,6 14,4 10,5 18,2
Ciencias sociales y humanas 8,6 3,56 13,8 9,7 15,2 12,2,
Exactas 30,8 | 21,2 27,4 12,4 | 24,4 | 15,8
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia a partir del boletin informativo CONICET (1983)

Si se observa el Cuadro 6, en lo que respecta a la distribucion de miembros de CIC
en las diversas areas de conocimiento, se registro lo siguiente: i) un aumento de los
miembros de la CIC en el area de naturales, con una diferencia porcentual de 6,4 pp.
entre 1971y 1981, unincremento en el area de ciencias sociales y humanas en el mismo
periodo de 6 pp.; ii) una disminucién de los miembros de CIC en el area de medicina de
12,8 pp., asicomo también en el area de Exactas se registrd una disminucion de 6,4 pp.

Con el nuevo estatuto de la CIC y CPA en 1973, la carrera dejo de representar un
instrumento importante en la construccién del vinculo con las universidades, dado que
elinvestigador comenzo aresponder a las obligaciones CONICET con quien establecia
una relacion de dependencia completa. “Fue una manera de unificar la dependencia
del CONICET, de controlar los sueldos de la docencia y controlar que la gente no se
exceda (...) el nuevo estatuto de la CIC permitié un mayor control sobre el desempefo
de sus recursos humanos” (entrevista al director del CEILAP desde 1980, 2019).

El CONICET paso a tener el control completo de los estandares que determinaban
las prioridades de investigacion y la evaluacion de los resultados en la CIC. A partir
de este momento, y con el proceso de crecimiento interno del CONICET, se produjo
un distanciamiento politico con las universidades nacionales entre 1976 y 1983. El
CONICET se transformé de una institucion de promocion cientifica, pasé a ser un
organismo de ejecucion de actividades de 1+D. La CIC se configurd en un instrumento
orientado a la busqueda por alcanzar mejores niveles de prestigio y reconocimiento en
el campo cientifico. Los mecanismos de produccion de conocimiento, la evaluacion
y la coordinacion de la carrera, establecieron una separacion y division del trabajo
entre, por un lado, las universidades (ligadas a la docencia y despojadas de muchos
recursos humanos orientados a la investigacion) y el CONICET, ligado netamente a la
promocion y ejecucion de la ciencia.

Revista CTS, nimero especial, diciembre de 2022 (181-211)



Fernando Svampa y Diego Aguiar

4. Continuidades en la CIC con la gobernanza en red dentro del CONICET entre
1983y 1989

Con el retorno de la democracia a fines de 1983, el gobierno democratico se desarrollé
en un contexto de profundas limitaciones financieras, en ese marco los recursos para
el SPI permanecieron congelados. En el area de la Secretaria de Ciencia y Técnica,
habia dos subareas: La Subsecretaria de Ciencia y Tecnologia (SUBCyT), bajo la
dependencia de la Secretaria de Planeamiento, y el CONICET en el espacio del
Ministerio de Educacion. Sin embargo, la relacion entre la Secretaria y el CONICET
habia sido conflictiva (Hurtado, 2010; Feld, 2015; Bekerman, 2016). A partir de 1984,
se devolvid a la Subsecretaria de Ciencia y Tecnologia el rango de secretaria, un
compromiso politico que Alfonsin habia asumido antes de llegar al cargo (Hurtado,
2010). Para dirigir a la SECYT se designo a Manuel Sadosky, fuertemente influenciado
por las ideas del Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad
(PLACTS) (Aristimuno y Aguiar, 2016). El equipo de Sadosky, estaba constituido por
investigadores reformistas de la Facultad de Ciencias Exactas de la UBA; muchos de
ellos habian sido expulsados en 1966, luego de la “Noche de los bastones largos”.

En este contexto, en 1984 se designo al subsecretario de promocion de la SECYT
(Carlos Abeledo), como presidente del CONICET, el cual inicid6 un proceso de
encauzamiento de la institucion que permitié normalizar el Consejo en agosto de 1986
con un nuevo directorio (CONICET, 1989). Al posicionar al CONICET por debajo de la
lineainfluenciade la SECYT, se buscé promover mejores mecanismos de coordinacion
entre el CONICET vy el resto de las instituciones del SPI, especialmente con las
universidades nacionales (Svampa y Aguiar, 2019). En este marco, para cambiar la
herencia institucional del CONICET dejado por la dictadura militar, se derogaron las
disposiciones que habian establecido controles politicos o ideoldgicos ligados a los
servicios de inteligencia durante la dictadura, y se busco remediar las situaciones de
discriminacion y discrecionalidad en el campo académico y cientifico.

Desde el CONICET y con Abeledo en la presidencia, el nuevo directorio conformado
en 1986 definidlineas prioritarias de accion parael Consejo (CONICET, 1989, pp.17-18):
i) transparentar las acciones del gobierno, poniendo en funcionamiento la posibilidad
de evaluaciones de las comisiones asesoras, garantizando el derecho de defensay el
uso de los recursos previstos por la legislacion; ii) igualar las oportunidades de acceso
de los investigadores a la actividad cientifica, a través de cambios en los instrumentos
de financiamiento del Consejo; iii) reestructurar la vinculacion con la universidad,
apoyando a la investigacion en las facultades, centros, departamentos e institutos que
el CONICET consideraba como prioritarios; iv) proponer mecanismos alternativos
de apoyo a la investigacion cientifica, recurriendo a organismos internacionales
para encarar problemas que no podian tratarse con recursos locales; y v) fortalecer
la relacion entre los laboratorios de investigacion y el sector productivo, fomentando
contactos y garantizando los convenios de vinculacion tecnoldgica.

Con el advenimiento de la democracia a fines de1983, se abrieron las posibilidades

de ingreso a CIC, sin discriminaciones o marginaciones ideoldgicas. Este proceso
de igualacion de las oportunidades de acceso se complementd con nuevos

Revista CTS, nimero especial, diciembre de 2022 (181-211)

195



196

Fernando Svampa y Diego Aguiar

procedimientos de evaluacién por pares, transparentes y rigurosos de las diversas
instancias sucesivas: evaluadores externos en las comisiones asesoras del CONICET,
en la junta de calificacidon y promocion, en el directorio y, a partir de 1985, el Tribunal de
Cuentas de la Nacion, que fiscalizaba los gastos presupuestarios que demandaba la
toma de decisiones en los ingresos a CIC.

En lo que respecta a las restricciones de la CIC, en 1985 se habilito la posibilidad a
los miembros de la CIC (y de CPA) de realizar consultorias rentadas, siempre y cuando
estas actividades no implicaran mas del 20% del tiempo dedicado a la investigacion.
Esta medida, buscaba no solo ofrecer nuevas ofertas de empleo y remuneracion al
investigador, sino también fomentar una incipiente politica de acercamiento entre los
laboratorios de investigacion cientifica y tecnoldgica y el sector productivo. En 1984
se cred el Area de Transferencia de Tecnologia (ATT) del CONICET, que derivd en
1985 en la puesta en marcha de la Oficina de Transferencia de Tecnologia (OTT), que
se responsabilizd de llevar a cabo una politica de acercamiento y colaboracion entre
el sector productivo y los grupos de investigacion del CONICET, con el apoyo de la
Comision Asesora de Desarrollo Tecnoldgico que evaluaba las propuestas (CONICET,
1989; Babini et al., 1992).

Durante la década del 80, a pesar de los procesos de reforma en el CONICET, el
crecimiento de los miembros de la CIC registré un estancamiento acorde a la crisis
econdmica-financiera atravesada por el pais a partir de 1984. En este contexto, en
1987 la situacion presupuestaria del CONICET llevo a la decision de establecer cupos
para el ingreso a CIC (CONICET, 1989). Dado que el presupuesto del CONICET no
aumentaba al ritmo del crecimiento que venia registrandose en la carrera, el directorio
llevd a cabo un reajuste de los fondos destinados a sueldos y los que se adjudicaban
para financiar las actividades de investigacion (equipamiento, bibliografia, viaticos,
congresos).

En este contexto, en 1988 se cred el Sistema de Apoyo para Investigadores
Universitarios (SAPIU), el cual fue un instrumento dirigido a promover el apoyo a las
tareas de investigacion en el espacio universitario. EI SAPIU tenia como destinatarios
a los docentes miembros de la CIC de CONICET, y a los investigadores universitarios
que se dedicaban a la docencia y a la investigacion. En lo que respecta a los criterios
de evaluacion, el énfasis estaba puesto en valorar la actividad de investigacion en
las universidades. En 1988, alrededor de 950 investigadores se presentaron a la
convocatoria SAPIU y 350 miembros de CIC pasaron a este régimen, aumentando la
disponibilidad de docentes con una dedicacion exclusiva a la docencia e investigacion
Esto ocurrio también porque los salarios de los investigadores comenzaron a declinar
y al pasar a la universidad tenian un beneficio econémico. En este marco, también se
cred el Programa de Apoyo a los Nucleos Universitarios de Investigacion (PROANUI),
destinado a los investigadores de CIC que tuvieran interés de colaborar en el
mejoramiento de la formacion de recursos humanos de las universidades. Durante este
periodo, el directorio del Consejo aprobd el reglamento de la carrera del investigador
Clinico a través de la Resolucién N° 479. Esta iniciativa, segun el primer articulo de
su norma, estaba destinada a promover la investigacion cientifica original en medicina
clinica, sus disciplinas y especialidades (CONICET, 2006).
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Tanto el PROANUI como el SAPIU tenian como objetivo central fortalecer los canales
de relacion de los investigadores de CIC con grupos de investigacion de la universidad,
interesados en labores cientificos, promoviendo el trabajo en conjunto de la universidad
y el CONICET (desde tareas ligadas a una conferencia hasta la direccién de tesis de
maestria y doctorado). Esta colaboracion voluntaria de los investigadores empezoé a
sertomada en cuenta positivamente en la evaluacion de su produccion como miembro
delaCIC.

Por ultimo, en el marco de la democratizacion del CONICET, se creo la categoria
de miembro correspondiente de la carrera del investigador a través de la Resolucion
N°1636 del 15 de octubre de 1987. Esta nueva categoria pretendid ser un aspecto
del instrumento que consolidara los vinculos de la comunidad cientifica argentina,
mas alla de las fronteras geograficas (CONICET, 1989). La categoria de miembros
correspondientes de la CIC estaba dirigido a las personas designadas por el directorio,
como asi también investigadores con residencia fuera de la Argentina, que se
encontraran en condiciones de aportar al desarrollo cientifico. Los requisitos para ser
idéneo de esta categoria eran los mismos establecidos por el articulo N° 6 del estatuto
de la carrera, en mencion especifica de las clases de investigador independiente,
principal o superior.

Cuadro 7. Distribucion de los miembros de la CIC por categoria (1983-1989)

Categoria 197
Superior 91 5.51 98 51 95 | 45 9 | 4.2 88 4.1 87 3.9 81 5.3
Principal 234 | 14.16 279 | 145 320 | 15.2 319 | 148 337 | 15.6 350 | 15.9 293 | 19.%

Independiente 469 | 28.39 506 | 26.3 5562 | 26.2 545 | 25.4 552 | 25.5 569 | 25.8 484 314

Adjunto 475 | 28.75 576 | 29.9 644 | 30.5 654 | 30.4 702 | 325 728 | 33.0 684 44.4
Asistente 383 | 23.18 466 | 24.2 499 | 23.6 541 | 25.2 482 | 223 471 | 214 0 0.0
Total 1652 100 | 1925 | 100 | 2110 | 100 | 2149 | 100 | 2161 | 100 | 2205 100 | 1542 100

Fuente: elaboracion propia a partir del CONICET (1989) y SECYT (1989)

El Cuadro 7 refleja la evolucion de los miembros de la CIC desde 1983 hasta 1989. El
numero de investigadores habia aumentado de forma sostenida previamente al retorno
de lademocracia, mientras que, a partir de 1984, la curva muestra un estancamiento en
las diversas categorias de la CIC acorde a la crisis econémica y financiera atravesada
por el pais. Sien 1976, habia 752 investigadores, con un crecimiento por quinquenio del
52,45%, esta cifra habia aumentado en 1981 a 1283, con un crecimiento del 72,29%,
pero en 1986 el numero de investigadores era de 2149, con un crecimiento menor
de un 66,98%. Por otro lado, lo que se observa durante el periodo es un aumento de
las categorias intermedias, tanto de investigador adjunto, que pasé de 28,75% en
1983 a 44,4% en 1989, con una diferencia porcentual de 15,65 pp., y de investigador
independiente, que paso6 de un 28,39% a un 31,4%, con una diferencia de 3,01pp. En
cambio, en la categoria de investigador asistente, se dio una disminucién porcentual
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a lo largo del periodo, de un 23,18% en 1983 a un 21,4% en 1988 (con una diferencia
porcentual de 1,78%).

Aungue las intenciones durante la gestion de Abeledo estaban dirigidas a fortalecer
las remuneraciones de los investigadores, las distintas estrategias para diversificar las
oportunidades de empleo resultaron insuficientes. Asi, los contratos de consultoria,
los convenios de investigacion con el sector privado y el sistema de apoyo a la
investigacion universitaria representaron un cambio significativo en el CONICET que,
sin embargo, no logroé solucionar la desvalorizacion salarial del investigador. En lo que
respecta a capacidad de acceder a fondos para el quehacer cientifico, los Proyectos de
Investigaciony Desarrollo (PID) y Proyectos de Investigacion Anual (PIA) siaumentaron
la autoridad y la autonomia relativa de los diversos investigadores radicados en
las universidades y otras instituciones cientificas del SPI. Eso también implicé un
aumento de la autonomia de las comisiones asesoras disciplinares, dado que era el
actor que se encargaba de la evaluacion de los proyectos presentados (Svampa y
Aguiar, 2019). Estos cambios en la autoridad y autonomia relativa se dieron a partir del
creciente empleo de criterios académicos (como la publicacion en revistas indexadas)
al momento de evaluar la asignacion de recursos, tanto para el financiamiento de
proyectos de investigacion como de formacion de recursos humanos a través de
becas de posgrado. Esto contrastaba con la asignacion discrecional de recursos que
se otorgaban en el periodo anterior a los directores de institutos en el CONICET.

5. Gobernanza por ajustes mutuos y autonomia relativa de la CIC (1989-2003)

La crisis econdmica, politica y social de 1989 llevo a la entrega anticipada del gobierno
de Alfonsin a Carlos Menen. Con el nuevo gobierno peronista, la SECYT fue transferida
del Ministerio de Educacion y Justicia a la presidencia y fue nombrado Raul Matera
como nuevo secretario de la SECYT. El didlogo o la transicion de las autoridades, tanto
en la SECYT como en el CONICET, fue practicamente nulo a pesar de los esfuerzos
de la gestién de Sadosky por dejar una memoria completa de sus esfuerzos, logros
y dificultades a lo largo de la década del 80 (Aristimuno, 2017). Matera asumio el
cargo como si esta hubiese sido creada desde foja cero por el gobierno de Menem, y
previo a tomar el puesto divulgaba su “Programa de 26 medidas” (Matera, 1992a). En
contraposicion con la gestidn anterior, Matera llevé a cabo una politica que fue réplica
de la ultima dictadura militar, distanciando al CONICET de otras instituciones del SPI.

Matera concentrd la autoridad en lo que consideraba su area de influencia dentro del
SPI, al intervenir el CONICET hasta el final de su gestion. En julio del 1989, junto a la
designacion de Matera al frente de la SECYT, Carlos Cavotti asumié como presidente
del CONICET. Sin embargo, en marzo de 1990, Cavotti paso a dirigir la Escuela de
Defensa Nacional y en su lugar asumio Bernabé Quartino (Aristimuno, 2017). Quartino
fue incapaz de sostener la legitimidad de su figura por mucho tiempo y Matera
decidio intervenir nuevamente el CONICET, reteniendo simultaneamente el cargo de
presidente del CONICET y secretario de la SECYT (Matera retendria el cargo hasta
su muerte en 1994). En abril de 1992, mediante el Decreto N° 719 del Poder Ejecutivo
Nacional, definié una nueva estructura para el directorio del CONICET, estableciendo
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que su presidencia estaria a cargo del secretario de ciencia y tecnologia, y logrando
una verdadera fusion en la conduccién del binomio SECYT/CONICET. Durante la
gestion de Matera, se fortalecié la funcidon de ejecucion del CONICET en lugar de la
funcion de promocidn. Se desactivaron los programas que buscaban reforzar el vinculo
del CONICET con las universidades (tales como el SAPIU y el PROANUI).

En 1993, se cred la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) a través del Decreto
506 y bajo la dependencia del Ministerio de Educacion. Esta institucion aparecia como
un nuevo actor en el SPI que incorporaba la importancia investigacion cientifica en
la docencia: “La incorporacion de la SPU adquirié un importante protagonismo en la
medida que el CONICET se encontraba en una fase de crisis” (Bekerman, 2016, p.
13). Afines de 1993, desde la SPU se gestiond un programa de incentivos a docentes
e investigadores (similar al SAPIU) a través del Decreto N° 2.427, que tenia como
objetivo incrementar la investigacion en las universidades por medio de un plus salarial
alos docentes que acreditaran la realizacion de investigaciones, previo a la evaluacion
de su labor profesional, asignandoseles una categoria de investigacion.

Con el fallecimiento de Matera en 1994, asumié Domingo Lliota en la SECYT.
Una de las primeras medidas que llevé a cabo fue el congelamiento de las vacantes
de ingreso a la CIC del CONICET, en su afan de llevar a cabo una politica de ajuste
fiscal mas severa. En este sentido se suspendieron los ingresos a carrera y las becas
internas se mantuvieron congeladas. Otra medida que se destaca de esta gestion, fue
la sancion del Decreto N° 1797/94, que establecia la creacion del Programa Federal de
Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, lo que a nivel funcional implicaba la creacion
de 30 institutos de CONICET en el pais. Por otro lado, a fines de 1995, Lliota, a través
del Decreto Presidencial N° 627/95, volvid a reformar el reglamento del CONICET
desandando los cambios propuestos por Matera en 1991. De esta manera, el secretario
de la SECYT dejo de ser el presidente del CONICET y se amplio la composicion del
directorio de ocho a quince miembros (SECYT/CONICET, 1995a).

Las gestiones de Matera y Lliota interpretaban que el CONICET debia ser una isla
institucional de excelencia cientifica que permitiria posicionar internacionalmente
a la Argentina. El aumento salarial de los miembros de CIC del CONICET se logro
a costa de los recursos de promocién. De esta manera, la retribucion salarial de los
investigadores del CONICET era aceptable segun los parametros internacionales,
pero los investigadores no tenian recursos para llevar a cabo su labor de investigacion.

En 1996, se inici6 una etapa que Albornoz y Gordon (2010) definieron como
de modernizacion burocratica. Segun estos autores, a partir de 1996 comienza a
evidenciarse la aparicion de funcionarios e investigadores con un perfil burocratico en
las instituciones cientificas del SPI. En este marco, en 1995 se implementé en materia
de educacion superior medidas como la Ley de Educacion Superior (LES) (Ley 24.521),
que favorecié a la segmentacion del campo académico, y el Programa de Reforma de
Educacion Superior (PRES), que posibilitd el rol de evaluador del Estado frente a las
universidades (Bekerman, 2016). En el inicio de esta fase se dio la designacién de Juan
Carlos del Bello como secretario de ciencia y tecnologia (Aguiar y Aristimuno, 2018) y
como interventor del CONICET de forma simultanea.
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Del Bello (2014) explica que la reforma de 1996 fue necesaria dada la involucion
que habia acontecido al CONICET a lo largo de su historia y por las inconsistencias
institucionales. A partir de 1996, en el marco de la denominada segunda reforma
del Estado, se dieron cambios en la regulacién, planificacion y coordinacion de las
politicas cientificas. Se cred la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica
(ANPCYT) a través del Decreto N° 1660, cuyo origen estuvo estrechamente ligado
a los créditos del BID (Aguiar et al., 2015), los cuales provenian del préstamo para
el Programa de Modernizacién Tecnoldgica | (PMT 1), que hasta ese momento era
canalizado en forma predominante a través del CONICET. La necesidad de contar con
un organismo dedicado a la financiacion de las actividades de ciencia, tecnologia e
innovacion (CTI), exigio la reestructuracion del PMT I. En 1996, la SECYT elabor6 los
siguientes lineamientos estratégicos: i) distinguir institucionalmente la definicion de
politica de su ejecucion; ii) reelaborar los sistemas de asignacion de fondos y hacerlos
mas transparentes, competitivos y con evaluacion externa; y iii) diferenciar la politica
cientifica de la politica tecnoldgica (Aguiar et al., 2017). Esta reorganizacion pretendio
separar funcionalmente las instituciones de ciencia y tecnologia con el objetivo de
impulsar su dinamismo sistémico.

Por su parte, el CONICET, estaba atravesando una crisis institucional. La
intervencion de Del Bello en 1996 abarcé aproximadamente seis meses hasta que
la institucion se normalizd por elecciones. Durante su gestion sancioné diversos
decretos que fomentaban nuevas reglas de funcionamiento institucional, lo que generd
conflictos al interior del CONICET. La creacion de la ANPCYT fue consideraba en un
comienzo como una amenaza para el CONICET en torno al solapamiento de funciones
y a la competencia por el financiamiento (Hurtado, 2010), dado que hasta entonces
el investigador recibia su sueldo y el financiamiento de sus proyectos a través del
CONICET, y que a partir de 1996 el financiamiento para la investigacion debia buscarlo
principalmente en la ANPCYT, a través de un proyecto de investigacion cientifica y
tecnologica (PICT). El monto de un PICT de la ANPCyT era significativamente mayor
que un PID del CONICET (Aguiar et al., 2018).

La situacion del CONICET se caracterizaba por la escasez de recursos para
financiar proyectos de investigacion y por el crecimiento lento de los ingresos y las
promociones en la CIC, con la consiguiente postergacion de incluir a investigadores
jovenes. Frente a este panorama, se modificaron los procedimientos orientandolos a
una mayor transparencia, estableciendo una politica de financiamiento que consistio
en mecanismos de asignacion de recursos econdémicos y en la definicion de normas
de seguimiento y evaluacion. En este sentido, se introdujo nuevamente la instancia de
evaluacion por pares, la renovacion de las comisiones asesoras y el establecimiento
de un nuevo directorio en el CONICET. Se fijo la necesidad de establecer criterios y
procedimientos para la evaluacion de los investigadores, institutos, centros e institutos
de investigacion para una correcta asignacion de recursos, a través de la evaluacion de
los investigadores.
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Grafico 2. Evolucion de los recursos humanos del CONICET (1992-2002)
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Fuente: elaboracion propia a partir de anexo estadistico CONICET (2006)

Durante el periodo 1992-2002, la CIC crecid a un ritmo lento en la cantidad de
integrantes, pasando de 2854 miembros a 3631 en el 2002. Cambié sustancialmente
la participacion relativa de la CPA en el total. El aumento lento de la masa critica de
investigadores, el aumento de la edad promedio (envejecimiento del grupo de etario)
y la intensificacion del éxodo de los recursos mas calificados que generaba el pais
eran cuestiones que afectaban al SPI de la Argentina. A esta situacion se adiciono
la necesidad de cumplir con las reglamentaciones que establecian la jubilacion de
aquellos investigadores que superaban los 67 anos de edad. El directorio, por medio
de la Resolucion N° 1340 en el 2002, cred la figura del investigador jubilado Contratado,
pudiendo asi retener como parte integrante de la institucién y en forma remunerada a
aquellos cientificos de prestigio que se encontraban en plena actividad de produccién
de conocimiento, direccion de equipos y formacion de recursos humanos. Una vez
cumplidos los plazos establecidos para estas contrataciones, también se establecié
la posibilidad de mantener el vinculo con el organismo por medio de contratos de
similares caracteristicas, pero en forma ad honorem.

Hacia 1996, habia dos cuestiones principales en debate: i) poner en marcha los
ingresos y las promociones en la carrera del investigador; vy ii) asignar recursos para
hacer frente a gastos de investigacion. Ambas medidas estuvieron suspendidas desde
1994 hasta 1996, lo que generd malestar y desaliento entre algunos investigadores
del CONICET. Durante la intervencién del CONICET con Del Bello se llevé a cabo un
concurso para designar 160 nuevos miembros de la carrera del investigador. El ingreso
fue dispuesto por un mecanismo (la “calesita”) que procurd una distribucién regional
mas equilibrada y que fue muy cuestionada por la Junta de Calificaciones.

En 1997, Enrico Stefani, investigador argentino radicado en Estados Unidos, fue

designado como presidente del CONICET, quien buscé devolver prioridad meritocratica
ala CIC, donde destacara la alta calidad de la investigacion, un intento de independizar
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al CONICET de actores externos y afianzar una organizacién cientifica a partir de
criterios de excelencia cientifica. Sin embargo, su gestion estaria en constante tension
con la SECYT, que busco participar en los criterios de conformacién de las comisiones
asesoras, como asi también en los criterios de concurso a CIC. A principios de 1998,
Stefani renuncié debido a los desacuerdos entre su gestiony la SECYT.

Cuadro 8. Evolucion de los miembros de CIC segun categorias

Periodo
Categoria
1998

Asistente 22,04 21,70 25,51 20,08 19,68 18,73 17,13
Adjunto 33,78 33,61 32,75 38,29 37,51 37,98 39,90
Independiente | 25,16 26,26 24,20 25,64 27,06 27,60 27,46
Principal 15,24 14,07 13,33 12,96 12,27 12,61 12,562
Superior 3,78 4,35 4,21 3,02 3,48 3,08 2,99
TOTALES 100 100 100 100 100 100 100

(2854) (2963) (3203) (3541) (3618) (3631) | (3747)

Fuente: elaboracion propia a partir de anexo estadistico CONICET (2006)

El crecimiento de la CIC fue lento a lo largo de la década del 90 (aunque dicho proceso
ya venia desde 1988 con el cupo que se habia establecido durante la gestion de
Abeledo). Se mantuvo un crecimiento de la categoria de investigador adjunto, que
paso6 del 33,78% al 39,90%, con una diferencia de 6,12 pp. La categoria de investigador
asistente disminuyé del 22,04% al 17,13%, con una diferencia de 4,91 pp. Esta
disminucion se debid a las restricciones de ingreso a carrera por parte de graduados de
posdoctorado que no pudieron continuar en el CONICET. La categoria de investigador
superior, que comprende a los miembros de los grupos etarios mas envejecidos,
registrd una disminucion menor entre 1992-2002.

En 1999 se inicid en Argentina un periodo en el cual aparecia el “desconcierto
convertido en dato politico” (Albornoz y Gordon, 2011, p. 27) en el SPI. La gestion
del nuevo gobierno dispuso el traspaso de la SECYT a la presidencia de la nacion y
designo a Dante Caputo como secretario, quien tuvo una gestion conflictiva por la falta
de rumbos definidos y el escaso didlogo con los investigadores. Uno de los hechos a
destacar en el punto de conflicto fue el intento de enviar al Congreso de la Nacién un
proyecto de reforma de la CIC del CONICET. Caputo, desde su gestion en la SECYT,
propuso la reformar de la CIC alegando la desvinculacion de los investigadores con
las universidades. A principios de 2001, Caputo renunci¢ y fue reemplazado por
Adriana Puiggrés, quien promovio la sancidén de una nueva ley de ciencia, tecnologia
e innovacion (Ley 25.467), con el objetivo de ordenar el conjunto de reglamentaciones
que regian el sector. Esta ley se dictd en los ultimos meses del gobierno, en medio
de una profunda crisis generalizada. Al frente del CONICET, que estaba atravesando
fuertes dificultades institucionales, fue designado Pablo Jacovkis, pero duré menos
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de un ano por diferencias con la conduccion politica de la secretaria y por cuestiones
relativas a los recursos disponibles para el organismo, y fue reemplazado por Andrés
Carrasco.

Reflexiones finales

Este trabajo se propuso explicar de forma sintética como los cambios en la gobernanza
interna del CONICET afectaron a la autonomia relativa de la CIC, y por lo tanto al
poder asociado a cada uno de los actores que estan inmersos en la dinamica de un
instrumento cientifico como la carrera de investigador, desde 1961 a 2003. Se busco
contar con una base sdlida que sirviera de insumo para comenzar un analisis sincrénico
y diacronico del funcionamiento de la CIC.

Cuadro 9. Autonomia relativa de los actores en la CIC segun gobernanza interna
del CONICET

GOBERNANZA INTERNA DEL CONICET

AUTONOMIA RELATIVA Gobernanza en red Gobernanza jerarquica
(1958-1973) y corporativa (1973-1983)
Investigadores ALTA BAJA
universitarios
Investigadores MEDIA ALTA
deCIC
Investigadores MEDIA ALTA
en formacion
INDIVIDUALES | del CONICET
Directores de BAJA ALTA
unidades de
investigacion
Rectores MEDIA BAJA
odecanos
universitarios
Directorio del ALTA BAJA
CONICET
Comisiones ALTA ALTA
asesoras
COLECTIVOS
Juntade ALTA ALTA
calificaciony
promocion
SECYT BAJA BAJA

Fuente: elaboracion propia
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Segun el Cuadro 9, la autonomia relativa de los diversos actores que intervienen en la
dinamica de la CIC del CONICET presentd cambios internos que repercutieron en el
vinculo de los investigadores con el resto del SPI, segun los modelos de gobernanza al
interior del CONICET:

» Los investigadores de universidades publicas, presentaron una alta autonomia
relativa en la definicién de los criterios de evaluacion y promocién dentro de la
carrera en un comienzo. Asi, en la primera etapa de creacién del instrumento,
la investigacion cientifica evidencié vinculos y reciprocidad con los espacios
universitarios. La idea de crear una carrera dedicada a la investigacion en sintonia
con las universidades fue un interés no solo de la comunidad cientifica de la
Argentina, sino también de Houssay, primer presidente del CONICET que lidero
esta politica durante el periodo 1961-1973. Los espacios de alta jerarquia del
CONICET (directorio y presidencia) durante este periodo impulsaron una politica
tendiente a fortalecer los vinculos con las universidades nacionales, en paralelo
a que fomentaban la consolidacion de la carrera de investigador bajo criterios
de igualdad de oportunidades y calidad de la trayectoria de los investigadores.
La gobernanza en red fue el modelo que se pregond desde el CONICET durante
el periodo 1958-1961, donde se tendié a fomentar politicas que reforzaran los
vinculos entre la universidad y el CONICET. La CIC, al igual que otros instrumentos
de politica cientifica, se nutrid de los criterios de evaluacion académica que venian
ejerciéndose en las universidades. Sin embargo, con el nuevo estatuto de la CIC
y CPA en 1973, la carrera dej6é de ser un complemento a la actividad y comenzd
un distanciamiento de los miembros de la CIC con respecto a la ensenanza y los
intereses de la universidad publica. Este proceso de ruptura de la investigacion y
docencia se profundizé entre 1976-1983, en un contexto de debilitamiento de las
universidades, crecimiento y aislamiento del CONICET del resto del SPI.

» Los rectores o decanos tuvieron una alta autonomia relativa en la dinamica de la
CIC durante el primer periodo, dado que eran las universidades las que no solo
ofrecian los recursos y el espacio, sino que también tenian influencias en las
practicas y la evaluacion de desempeno del docente con perfil investigador dentro
de la universidad. Sin embargo, este vinculo desaparecia en el periodo 1976-
1983, dado el debilitamiento de la universidad como actor de importancia en la
investigacion cientifica.

* Losdirectores deinstitutos del CONICET en un comienzo tuvieron poca autonomia
e injerencia en la dinamica de la carrera; esto se debid a que durante el periodo
1958-1972 la politica del CONICET no se oriento a la creacion de institutos. Sin
embargo, a partir de 1972 aumento la capacidad de control y manejo de recursos,
como asi también en las posibilidades de ingreso de postulantes a CIC. Este
fendmeno se profundizé en 1976 y con el primer préstamo del BID-CONICET |,
donde mas de la mitad de los recursos del programa fueron dirigidos a inversiones
fijas y construccion de institutos.

» Las comisiones asesoras desde un comienzo funcionaban regularmente con uno
0 mas coordinadores, una secretaria técnica y evaluadores externos. En lo que
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respecta a la CIC, las recomendaciones de las comisiones asesoras en relacion
a los candidatos eran ad referendum para la junta de calificaciones (el principal
organismo evaluador del CONICET). Tanto las comisiones asesoras como la junta
de calificaciones actuaban con independencia y con elevada autonomia relativa
en lo que referia a la definicion de los criterios de ingreso y promocion de la CIC a
lo largo de todo el periodo.

+  La SECYT siempre fue un actor que tuvo poca influencia en la configuracion de la
CIC y su dinamica dentro del SPI.

Con el retorno de la democracia, y hasta 1989, se inicid un proceso de reapertura de
la carrera a todos los investigadores desplazados en la ultima dictadura militar. La
gobernanza interna del CONICET en la década del 80 se caracterizé por un esquema
de cooperacion en red entre diversos actores que, segun la posicion que ocupaban
en la estructura interna del CONICET, simpatizaban con rasgos culturales especificos.
Asi, la gestion del CONICET con Abeledo como presidente (1984-1989) tuvo un marco
ético democratico y pluralista, con el objetivo de reconstruir una institucion que igualara
las oportunidades de acceso a una amplia mayoria de investigadores del SPI.

Cuadro 10. Autonomiarelativa de los actores en la CIC segun gobernanza
interna del CONICET

GOBERNANZA INTERNA DEL CONICET 205
. Gobernanza en Gobernanza Gobernanza
AUTONOMIA RELATIVA S jerarquica por ajustes
(1983-1989) y corporativo mutuos (1996-
(1989-1996) 2003)

Investigadores ALTA BAJA MEDIA

universitarios

Investigadores de MEDIA BAJA MEDIA

cic

Investigadores MEDIA BAJA MEDIA
INDIVIDUALES en formacioén del

CONICET

Directores de BAJA ALTA MEDIA

unidades de

investigacion

Rectores o decanos MEDIA BAJA MEDIA

universitarios

Directorio ALTA ALTA BAJA

Comisiones asesoras ALTA ALTA ALTA
COLECTIVOS | Junta de calificacion ALTA ALTA ALTA

y promocion

SECYT MEDIA BAJA ALTA

Fuente: elaboracion propia
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Segun el Cuadro 10, se pueden extraer las siguientes reflexiones:

Los investigadores del SPI ubicados en las universidades verian incrementado su
autonomia relativa dentro del CONICET por medio de programas como el SAPIU
y el PROANUI, instrumentos que buscaron reforzar la actividad conjunta de la
investigacion y docencia en los espacios universitarios.

® Los rectores universitarios mantuvieron una baja capacidad de injerencia en los
criterios de ingreso y evaluacion de la calidad de investigacion de los miembros de
CIC, pero incrementaron medianamente su poder en los criterios de organizacion
y actividad docente de los miembros de CIC. Este aumento de autonomia se vio
favorecido por programas como el PROANUI, que busco vincular a investigadores
de carrera del CONICET con unidades académicas de investigacion de las
universidades.

El directorio, las comisiones asesoras y juntas de calificacién y promocién no
vieron modificada su autonomia relativa dentro del funcionamiento de la CIC.

® |a gobernanza por ajustes mutuos entre 1996-2003, se caracterizd por la
competencia entre agentes, motivada por ventajas comparativas y con relaciones
simétricas, donde se busco alcanzar el acuerdo entre actores a través de una
adaptacion mutua, ya sea a través de concesiones incrementales o negociaciones
que se vieron institucionalizadas con la intervencion del CONICET y la creacion
de la ANPCyT. La SECYT vio incrementada su autonomia relativa al evaluar la
continuidad de la CIC a fines de la década del 90. El binomio SECYT y ANPCyT
aumentd su autoridad al crear el instrumento de promocién de la ciencia (los
PICT), que tenian montos mas altos que los PID del CONICET.

Financiamiento

Este articulo procede de una investigacion financiada por la Agencia Nacional de
Promocion Cientificay Tecnolégica (ANPCyT), através del Fondo para la Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT), mediante el PICT 2015-3739: “Andlisis de la
evolucion de las politicas de ciencia y tecnologia en Brasil y Argentina. El papel de los
actores en la construccion de la agenda y la definicién de las politicas (1983-2013)”.
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