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Resumen:

e En el marco de la elaboracién de la Estrategia de Bioeconomia Circular y Sostenible (EBCS) de Uruguay, la promocién
de la ciencia, tecnologia e innovacién se destaca como objetivo estratégico transversal, para lograr una mejor insercion
internacional del pais, promover el desarrollo territorial y el consumo y produccién sostenibles.

e Ladependencia de apalancamiento financiero del Estado y la necesidad de mayor consideracion de las caracteristicas de
una region en el contexto nacional son dos de los grandes retos para la implementacion de la EBCS. Sin embargo, estas
dificultades no son exclusivas de la promocion de la ciencia e investigacidn para la Bioeconomia, sino que son reflejo de
los desafios estructurales del pais en esta area.

e Almismo tiempo, se encuentran antecedentes valiosos que permitirian sobreponerse a estos desafios, tales como historial
de experiencias de articulacion interinstitucional a distintos niveles de gobierno y con diferentes actores e instrumentos
para la promocion de ciencia y tecnologia. La EBCS no debe partir de cero entonces, pero es necesario adaptar estos
mecanismos para imprimirle mas agilidad a la implementacion y facilitar la llegada de las lineas de politica al territorio.

e La resolucion de los desafios para promover la ciencia y tecnologia para la Bioeconomia implica una mirada critica a la
situacion de la I+D+i en general en el pais y no puede darse sin la superacion de obstaculos estructurales en este dominio.

El proceso de disefio de la Estrategia en Bioeconomia
Circular y Sostenible (EBCS) se inicié en el afio 2017,
donde, a través de varios talleres participativos, se
buscaba construir la gobernanza para una bioecono-
mia sostenible y definir una estrategia representativa
de los diferentes actores involucrados. De esta forma
se conformé un drgano de gobernanza (Grupo Inte-
rinstitucional de Trabajo en Bioeconomia Sostenible,
GIT-BS), con la participacion de diez ministerios e ins-
tituciones publicas, que presenté un borrador de la

Antecedentes

Uruguay, histéricamente, ha basado su desarrollo eco-
ndémico, social y productivo en actividades y servicios
vinculados a la bioeconomia, al menos en su defini-
cidon mas tradicional. En 2015 la bioeconomia es iden-
tificada por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), dependiente de Presidencia de la Republica,
como uno de los ejes para la transformacion producti-
va del pais en el largo plazo. A partir de ese momento

se dedicaron esfuerzos en el disefio de una estrategia
enfocada a la bioeconomia > donde destacan los hitos
detallados en la Figura 1.

EBCS para ser aprobado por las autoridades de los
ministerios involucrados. Dicho borrador contiene las
metas estratégicas de desarrollo de la bioeconomia

(Cuadro 1), los sectores a priorizar y cuatro pilares
operativos que seran la base del Plan de Accién para

202 . .. .
a la implementacion de la estrategia (Cuadro 2).
La OPP identifica a la Presentacion de
bioeconomia como Estrategia Nacional de
impulsor de la Bioeconomia
transformacién productiva
sostenible hacia 2050

2021

Uruguay ingresa al
Grupo de Trabajo en
Bioeconomia
Sostenible (IBSWG) de
FAO

Desarrollo del sistema
de Monitoreo y
Evaluacion de la
sostenibilidad de la
Bioeconomia

Figura 1. Hitos clave en el disefio de una Estrategia de Bioeconomia
Circular y Sustentable.
Fuente: Jones, 2021.



En 2021, se llevd a cabo el taller “Investigacién y politi-
cas publicas para una bioeconomia sostenible” donde
participaron mas de 50 personas en representacion de
centros de investigacién, universidades, ministerios
y organismos internacionales. El mismo se realizdé en
el marco del Proyecto “Transformacidn y Gobernanza
sostenible en bioeconomias sudamericanas” (en ade-

lante SABio, por sus siglas en inglés) ! que esta dirigi-
do por el Centro de Investigacion para el Desarrollo de
la Universidad de Bonn y la Universidad de Munster y
patrocinado por el Ministerio Federal de Alimentacion
y Agricultura de Alemania a través de la Agencia de
Recursos Renovables (FNR). Este documento recoge
los mensajes centrales generados en dicha instancia y
tiene por objetivo aportar al proceso de construccion
de politicas publicas para una bioeconomia sostenible
en Uruguay y, fundamentalmente, en la integracién de
ciencia, tecnologia e innovacion en la bioeconomia.

Promover la ciencia, tecnologia e innovacion orienta-
da a la bioeconomia

La promocion de la ciencia, tecnologia e innovacion
orientada a la bioeconomia toma relevancia por su
caracter transversal en la EBCS. De hecho, el equipo
técnico a cargo de la redaccién de la EBCS enfatiza la
importancia de incorporar la ciencia y tecnologia en la
generacion de conocimientos para una bioeconomia
sostenible y circular y también en los mecanismos de
gobernanza, promoviendo una articulacién formal con
estos actores 3.

En base a los casos expuestos en el taller entendemos
gue hay dos cuestiones claves a discutir sobre la inte-
gracién de la ciencia y tecnologia para la bioeconomia:
(i) la articulacion institucional entre hacedores de po-
liticas publicas, sector privado y academia e investiga-
cién, y (ii) la generacién de conocimientos y tecnolo-
gias alineadas a la bioeconomia circular y sostenible.

1. Articulacién institucional entre hacedores de
politicas publicas, sector privado y academia e
investigacion

Uruguay tiene valiosos antecedentes en materia de
articulacidn interinstitucional, tal como los Institutos
asociados a sectores especificos, como el Instituto Na-
cional de la Leche (INALE), Instituto Nacional de la Car-
ne (INAC), Instituto Nacional de Semillas (INASE), Ins-
tituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA),
entre otros. Del mismo modo, el Programa de Com-
petitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas
(PACC) constituye un antecedente exitoso de integra-
cién entre sector publico, academia y sector privado®.

Los distintos esquemas de articulacion interinstitucio-
nal que han servido a la implementacion de politicas
publicas tienen diferencias en cuestiones como el nivel
de las decisiones y acciones a adoptar -esquemas inte-
grados por equipos de perfil técnico o perfiles politicos
de alto nivel-, y diferentes formas de financiamiento.

De los casos presentados en el taller se pueden identi-
ficar algunas particularidades que son de utilidad. Por
un lado, se presentd el Proyecto Biovalor?, que es un

1 https://sabio-project.org/
2 https://biovalor.gub.uy/



proyecto financiado con fondos provenientes del Glo-
bal Environment Facility (GEF) que tiene como obje-
tivo la transformacion de pasivos ambientales de las
actividades agroindustriales y del sector residencial en
energia y/o subproductos. El mismo se implementa a
través de la coordinacion del Ministerio de Industria,
Energia y Mineria (MIEM) y el Ministerio de Ambien-
te (MA), y consiste en un apoyo parcial financiero a
proyectos seleccionados de empresas que resultan
de un proceso competitivo. Por otro lado, el Centro
Tecnoldgico del Agua® (CTAgua) que se caracteriza por
articular entre empresas del sector privado, la acade-
mia y centros de investigacién publicos y privados, con
el objetivo de promover la busqueda de soluciones a
problemas de calidad y cantidad de agua.

Ambos casos se basan en mecanismos de articulacion
institucional y financiera entre el sector privado, los
hacedores de politicas publicas y la academia, ciencia
e investigacion. En particular, en el caso de los proyec-
tos de CTAgua, la interaccidn del sector privado y los
centros de investigacion se da fundamentalmente con
institutos sectoriales y no con los Ministerios. En cam-
bio, el Proyecto Biovalor, si bien es gerenciado a través
del Poder Ejecutivo desde los ministerios correspon-
dientes, la interaccién entre las empresas privadas y
los investigadores es gestionada a nivel técnico por los
consultores contratados por el proyecto. Estos facto-
res pueden imprimirles mas agilidad a los procesos de
implementacién y facilitar la llegada de las lineas de
politica al territorio.

Asimismo, en el taller se expuso un proyecto de inves-
tigacion que indaga sobre la viabilidad de la bioecono-
mia como una estrategia plausible de desarrollo hu-
mano sustentable para la regidon noreste del Uruguay
(Departamentos de Rivera, Tacuarembd y Cerro Lar-
go). Particularmente, el proyecto busca abordar cémo
este tipo de estrategia se inserta en un contexto sub-
nacional especifico con una tradicidn y caracteristicas
propias. De esta forma, se cuestiond como este tipo
de estrategias se articula con otros planes nacionales e
instrumentos existentes. Consecuentemente se plan-
ted el desafio de implementar este tipo de politicas
a nivel nacional, dado que atraviesa distintos niveles
de gobierno y tiene un impacto en el territorio muy
relevante, que implica la participacidn de los distintos
actores involucrados.

Por ultimo, destaca el caso presentado por el Grupo de
Paises Productores del Sur* (GPS). El GPS es un think
tank integrado por instituciones privadas del sector
agropecuario que trabajan en diferentes paises del
MERCOSUR, en contacto con actores internacionales.

3 https://ctagua.uy/
4 https://grupogpps.org/

Los productores rurales integrantes de este grupo se
posicionan como proveedores de alimentos a nivel
global y de manera sostenible’. Dicho grupo identifica
en la bioeconomia un rol esencial para la insercion in-
ternacional sostenible de la produccién de base agro-
pecuaria uruguaya. En ese sentido, reconoce como
punto de partida favorable para su implementacién la
integracion de las politicas ambientales y productivas,
el marco institucional publico y privado coordinado, la
regulacion ambiental, la biodiversidad de los agroeco-
sistemas donde se desarrolla la produccién, el sistema
de 1+D calificado y el amplio reconocimiento interna-
cional de los instrumentos de politica de sostenibili-
dad como los Planes de uso y manejo de suelos. En
consecuencia, se reafirma que la EBCS debe integrarse
a esta base y mantener coherencia con este escenario
de partida.

2. Generacion de conocimientos y tecnologias alinea-
das a la bioeconomia circular y sostenible

En lo que refiere a la cuestién de generacién de co-
nocimientos y tecnologias para la bioeconomia soste-
nible, se desprende de las exposiciones realizadas en
este taller, asi como del proceso de disefio de la EBCS,
gue existe una variedad de proyectos de investigacion
articulados con las politicas publicas, de los cuales se
pueden obtener lecciones aprendidas.

Entre ellos destaca el enmarcado en CTAgua, “Evalua-
cion de la disminucion de aportes de nutrientes (fosfo-
ro y nitrégeno) a los cursos de agua, mediante tecno-
logias de aplicacién al terreno de efluentes de agua”,
aplicado al sector lechero de Uruguay. En el mismo,
a través de aportes de la academia se exploraron so-
luciones para una problematica ambiental presente
en una de las principales cuencas hidrograficas del
Uruguay. En consecuencia, se identificd una solucion
enmarcada conceptualmente en la economia circular,
gue mejora la comprensién y el manejo de nutrientes
en la lecheria, regenera el capital natural -fundamen-
talmente suelos y agua- y contribuye a la mitigacién de
emisiones.?

Asimismo, desde el proyecto de investigacidon sobre la
viabilidad de la bioeconomia en el noreste del Uruguay
se destaca el foco en las caracteristicas especificas de
la regién. El proyecto busca abordar cédmo este tipo
de estrategia se inserta en un contexto subnacional
especifico con una tradicién y caracteristicas propias.
Alineado con ello, se busca analizar el entramado so-
cio productivo para identificar los sectores producti-
vos existentes, asi como el potencial de los mismos.
Por ultimo, en base a los componentes anteriores, se
plantea analizar la percepcién de los distintos actores
del territorio sobre el potencial transformativo de los
sectores de la bioeconomia y qué rol tienen éstos en
la misma.®



Por ultimo, en el taller se plantearon otros desafios
asociados a la generacion de conocimiento y tecnolo-
gias alineadas a la bioeconomia circular y sostenible,
a partir de la experiencia de los participantes. Entre
ellos destacan la escasa e inadecuada distribucion de
la inversién en investigacion y desarrollo en Uruguay,
asi como la alta concentracién de investigadores en la
academia, con poca participacién en el sector privado.

Como respuesta a estas dificultades se ha propues-
to, por ejemplo, una mayor asociacién de institutos
de investigacion localizados en Uruguay con fondos
de inversion privados. De esta forma se lograria que
los proyectos de investigacion tengan una mayor es-
cala, mayor plazo, y habiliten una mayor integracion
por parte de los investigadores uruguayos en el sector
empresarial. Adicionalmente, se diversificaria e incre-
mentaria el financiamiento para la produccion cientifi-
ca. Por otro lado, se planted la necesidad de desarro-
llar soluciones tecnoldgicas a nivel local aprovechando
la institucionalidad - sedes de la Universidad de la Re-
publica y Universidad Tecnoldgica del Uruguay, esta-
ciones experimentales de INIA- y capacidades existen-
tes. De esta forma se lograria consolidar el entramado
cientifico tecnoldgico del pais y promover la creacion
de empresas de base tecnolégica.

Recomendaciones de politica y preguntas pendientes

A modo de sintesis, las problematicas que enfrentan
la ciencia, tecnologia e investigacién orientadas a la
bioeconomia no son ajenas a las que enfrenta a nivel
nacional. Habida cuenta del enfoque multidimensio-
nal de la bioeconomia, la EBCS podria verse entonces
como un catalizador de la discusion sobre el rol que
la generacion de conocimientos y tecnologias locales
tiene en Uruguay y cémo nutre a las politicas publicas
y al sector privado. Asimismo, las discusiones en esta
materia no deberian estar aisladas o ajenas a los pro-
cesos de debate sobre el rol de la I+D en el pais.

El diseio de la EBCS en Uruguay se caracterizd por ser,
en sus inicios, un tema de alta prioridad dentro de las
politicas publicas. EI EBCS es resultado de un proce-
so de coordinacion interinstitucional, en linea con la
tradiciéon que ha mostrado Uruguay para el disefio de
politicas publicas. Esto es de suma importancia para
enviar un mensaje claro y coordinado, con mirada de
largo plazo, al sector privado.

Sin embargo, dos debilidades se identifican en relacién
a este proceso. Por un lado, el proceso participativo
ha concentrado una alta participacién del sector pu-
blico y organismos internacionales, mientras que la
participacion del sector privado ha tendido a quedar
rezagada pese a haber sido convocados. Esta debilidad
no es unica o exclusiva de este proceso, sino que se ha
observado ya en otras instancias de elaboracidn parti-

N

cipativa de politicas publicas. Esto supone un desafio
significativo para el empoderamiento y apropiacion
de los actores privados, que seran finalmente quie-
nes lleven a la prdctica las acciones concretas bajo el
paraguas de la bioeconomia circular y sostenible. Por
otra parte, ante el cambio de autoridades y en vistas
de las dificultades coyunturales atravesadas por el
pais -como la pandemia de COVID y episodios climati-
cos adversos para el sector agropecuario- la validacién
y aprobaciéon de la EBCS aun no se ha materializado.
Esto puede significar una pérdida de momentuum en
el proceso de construccién de politicas publicas, en el
gue incluso los equipos técnicos y organismos interna-
cionales pierdan interés, se enfocan en otros asuntos,
o entiendan que hay una menor relevancia asignada a
la tematica.

En este sentido, cabe destacar que no solo en el do-
cumento técnico de EBCS, sino que también en las di-
ferentes instancias participativas desarrolladas desde
gue inicié el proceso, hay un amplio reconocimiento
de parte de todos los actores del rol que tendran la
institucionalidad y mecanismos de coordinacion ya
existentes. Esto asegura las bases para una implemen-
tacion eficiente.

Respecto a la efectiva implementacion, la existencia
de un marco habilitante de politicas publicas, como
es la EBCS, es esencial para alinear expectativas de los
distintos agentes involucrados. Un elemento muy fa-
vorable del disefio de la propuesta técnica de EBCS es
que se basa en larevisién y en el mapeo de las politicas
e iniciativas ya existentes para identificar como éstas
pueden complementarse y evitar inconsistencias o su-
perposiciones. Sin embargo, el Plan de Accion deberd
evaluar, definir y vincular los objetivos estratégicos a
herramientas concretas, tales como ajustes en la nor-
mativa, incentivos econdmicos que aseguren la soste-
nibilidad de la bioeconomia en sus tres dimensiones.
En este sentido, sera clave evaluar a nivel de instru-
mentos concretos si es posible capitalizar instrumen-
tos existentes, potenciarlos o interrumpir la ejecucién
de algunos y generar nuevos.

Finalmente, en relacion al tema central de este Poli-
cy Brief, cabe destacar que ciencia y tecnologia estan
jerarquizados en la definicién de bioeconomia de Uru-
guay y es un eje transversal para su desarrollo. Esto
esta alineado con lo que ocurre a nivel internacional.
M3ds alld de los matices en las definiciones de bioeco-
nomiay en las diferentes estrategias nacionales, existe
consenso sobre el rol que la ciencia, tecnologia e inno-
vacion juegan en el desarrollo de un nuevo paradigma
de bioeconomia circular y sostenible. Por ende, parece
dificil entender el desarrollo e implementacién de la
EBCS en Uruguay sin un claro fortalecimiento del rol
de la investigacion en vinculacion con las politicas pu-



blicas y el sector privado.

Uruguay, por supuesto, no parte de cero en esta cues-
tion. El pais tiene vastos antecedentes de articulacién
publico-privada y con la academia, como los institutos
sectoriales -solo por mencionar algunos: INALE, INAC,
INASE. Amerita entonces preguntarse en qué medida
estos antecedentes pueden servir de base para emular
el sistema de gobernanza, los mecanismos de articu-
lacién con los generadores de investigacion, ciencia y
tecnologiay a su vez, para difundir la EBCS y facilitar su
implementacién. No parece necesario duplicar esfuer-
zos, sino capitalizar las lecciones aprendidas de otros
caminos ya transitados por el pais.

Otro elemento de particular relevancia a los fines de
la EBCS es la existencia y valorizacion de las capacida-
des locales en la academia. La existencia de recursos
humanos altamente calificados con cierto grado de
descentralizacidn territorial genera las bases para una
discusidn en el territorio del potencial de desarrollo de
la bioeconomia.

El documento de la EBCS promueve la creacion de una
Comision Asesora, sobre la cual nos permitimos reali-
zar algunas sugerencias de funcionamiento:

e crear un repositorio virtual de los proyectos de in-
vestigacion existentes, a distinto nivel y en distinto
grado de ejecucion, para alinear conocimientos
entre los hacedores de politicas publicas detrds de
la EBCS y los diferentes grupos de investigacion;

e definir un rol claro, activo y dindmico de esta Co-
misidon en la determinacion de las lineas de inves-
tigacion prioritarias para las politicas publicas. Esta
priorizacién deberia contar con respaldo a alto ni-
vel de los tomadores de decisién y estar validada
por un proceso riguroso de consulta al sector pri-
vado, para asegurar que la investigacién atienda
sus necesidades ademads de estar alineada con las
politicas publicas;

e la agenda y cometidos de la Comisidon deberian
capitalizar los de dmbitos interinstitucionales exis-
tentes y evitar superposicion de tareas;

e establecer un funcionamiento para la Comisidn
de caracter ad hoc y agil, con convocatorias por
area tematica y con flexibilidad, al menos una vez
consolidada. Se convocaria a investigadores cada
vez que haya necesidad de profundizar en temas
especificos y se organizarian ademads instancias de
divulgacion cientifica con participacidn y discusién
con el sector privado.

e optar por un blending de financiamiento donde
las actuales lineas de financiamiento, a las que
acceden los institutos y centros de investigacion,
siguen siendo utilizadas, pero a su vez promuevan
un fondo dedicado a las lineas prioritarias para las

politicas publicas y el sector privado

fomentar la articulacidn investigacion - sector pri-
vado para ampliar las bases de financiamiento y
acelerar la creacion de soluciones;

alinear y capitalizar los esfuerzos de estudiantes
de maestria y doctorado a las necesidades de la



EBCS.
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