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Introduccion

Se suele considerar a las instituciones como estructuras estables con un objetivo
definido y cuyos mecanismos de funcionamiento y accidén estan predeterminados.
Entonces, cabe preguntarnos jcual es —o deberia ser— su rol? ;Cuales son sus
objetivos? ;Qué instrumentos tienen a su alcance? Algunos autores senalan que las
principales funciones de los sistemas institucionales en materia econémica deberian
orientarse a las siguientes cuestiones: i) reducir las incertidumbres; ii) coordinar el uso
del conocimiento; iii) mediar conflictos y iv) proporcionar sistemas de incentivos.

El desarrollo de toda sociedad requiere de la estabilidad que brindan estos sistemas
institucionales para el cumplimiento de las funciones que les son propias. A su vez, una
determinada configuracion de un sistema institucional puede proporcionar el entorno
necesario para alcanzar los objetivos del desarrollo econémico. Pero la existencia de
un entramado institucional no define por si solo la estrategia de un pais, sino que, por
el contrario, las instituciones deben mantener una dimension ad hoc que les permita
evolucionar a través del tiempo. Esto incluye la capacidad de superar los cuellos de
botella derivados de la dinamica propia de un crecimiento de largo plazo que abarca el
conocimiento, la tecnologia y la infraestructura. Tanto las funciones como su potencial
flexibilidad para adaptarse a los cambios necesitan ser disefiadas segun las estrategias
de largo plazo y las caracteristicas de cada pais.

Por estos motivos, resulta clave abordar la centralidad de las instituciones para el
desarrollo industrial y la generacion de empleo de calidad. En particular, su rol critico en
los procesos de aprendizaje e innovacion con miras al desarrollo econémico y social,
ya que dichos procesos requieren de una inversion —sistematica y continua— tanto en el
desarrollo de competencias como en capital fisico y tecnolégico.

Atalfin, en este trabajo se revisan algunos momentos del sistema institucional argentino
haciendo énfasis en su evolucion en el periodo de la posconvertibilidad, junto con
una revision de experiencias internacionales que se consideran importantes a modo
de complementar el estudio. El objetivo de esta investigacion consiste en analizar
las condiciones necesarias para una politica industrial integral que actue sobre los
elementos que configuran el sistema de innovacion (los ambitos cientifico, tecnoldgico,
productivo y financiero), teniendo en cuenta sus caracteristicas territoriales. Al
mismo tiempo, también plantea la necesidad de fomentar las interrelaciones entre
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los elementos del sistema de innovacion, con eje en la cooperacion, y potenciar la
dimensién exterior del sistema y sus conexiones internacionales.®?

El capitulo se organiza en cinco secciones. En la primera, se presenta el marco teérico
relativo al vinculo entre el sector productivo y el sector publico. Posteriormente, en la
segunda seccion, se hace una revision de la institucionalidad surgida durante el periodo
de la Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI) en Argentina y sus avances
y contramarchas durante el Ultimo cuarto del siglo XX. En la tercera, se estudian las
continuidades y rupturas que surgen durante los anos 2000 y se aborda la sinergia
existente entre el sector publico, privado y sindical (tripartito). En la cuarta seccion,
se presentan experiencias internacionales relevantes para pensar estrategias de
fortalecimiento y dinamizacion de las acciones de apoyo a la producciéon en Argentina.
Y por ultimo, en la quinta seccién, se desarrollan las reflexiones finales.

4.1 La importancia del desarrollo institucional para el tejido productivo:
el marco teodrico

Desde los origenes del pensamiento econémico, las instituciones han ocupado un rol
central en las discusiones tedricas de la disciplina. Incluso el nacimiento de la economia
como ciencia estuvo intimamente ligado al analisis de sus vinculos con el Estado.
Los textos fundacionales como el de Adam Smith® u otros clasicos se han enfocado
en establecer los limites y las atribuciones de uno frente al otro, asi como las mejores
maneras de articulacion entre ambos. Sin embargo, con el surgimiento y la consolidacion
de la corriente de pensamiento neoclasica,®* se abandond la idea de que las instituciones
son producto del grado de desarrollo y las necesidades concretas de una época. Por
el contrario, esta perspectiva sostenia que el sistema econdmico se autorregulaba
y que cualquier agente que interviniera en ese proceso estaba distorsionandolo y
obstaculizandolo. Sin embargo, desde la segunda mitad del siglo pasado, comenzaron a
surgir voces que cuestionaban el paradigma neoclasico, sosteniendo que las instituciones,
y en particular la articulacion publico-privada, podian ocupar un rol clave en los procesos
de cambio estructural de las economias nacionales y convertirse en promotoras del
desarrollo y la eficiencia (Evans, 1996). En este marco, caracterizar a las instituciones,
definir sus pautas de funcionamiento, atribuciones y vinculos con la estructura productiva
de los paises parece una tarea fundamental para valorar los aportes de dicha discusion.

62. En cuanto a la metodologia del trabajo, ademas de la revision de la literatura y busqueda de informacién secundaria
vinculada con la tematica, se han realizado entrevistas a informantes calificados pertenecientes a distintas instituciones
publicas y privadas distinguidas en los ambitos cientifico, tecnoldgico y productivo.

63. Adam Smith, Una investigacion sobre la naturaleza y las causas de la riqueza de las naciones (1776).

64. La escuela neoclasica se inici¢ a fines del siglo XIX y principios del siglo XX. Estuvo integrada por una corriente de
economistas que utilizaron el andlisis marginalista para explicar la formacion de los precios en funcion de la oferta y la
demanda.

130



4> INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO PRODUCTIVO: ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA PARA LA GENERACION DE EMPLEO DE CALIDAD

Una caracterizacion amplia de los sistemas institucionales podria definirlos como el
conjunto de habitos, rutinas, reglas, normas y leyes que regulan las relaciones entre
personas y determinan las interacciones humanas (Johnson, 2009). Desde el aspecto
econdémico, entre sus principales funciones se pueden destacar la reduccion de las
incertidumbres, la coordinacion del uso del conocimiento, la mediacion en conflictos y
la confeccion de sistemas de incentivos. De esta manera, el sistema institucional puede
(0 no) proporcionar el entorno necesario para alcanzar un mayor progreso técnico.

En linea con este argumento, el Sistema Nacional de Innovacion (SNI) es un concepto
que procura analizar el rol de los sistemas institucionales en el proceso de cambio
tecnoldgico y organizacional, tomando en cuenta todos los factores que influyen sobre
la innovacion, como los econdmicos, organizacionales, sociales y politicos. Lundvall
et al. (2009: 8) definen al SNI como “un sistema abierto, evolutivo y complejo, que
abarca las relaciones dentro y entre las organizaciones, los [sistemas] institucionales y
las estructuras socioecondmicas, las cuales determinan la velocidad y el sentido de la
innovacion y la construccion de competencias que emana de los procesos de la ciencia
y la experiencia basados en el aprendizaje”. Como se observa, esta definicion expresa
que la innovacion y el aprendizaje reflejan la combinacion del sistema institucional y
la estructura socioeconémica existente, al mismo tiempo que la construccion de
competencias es otro aspecto del proceso de innovacion.

Por su parte, Naclerio (1999) destaca la existencia de dos flujos que circulan por el
sistema institucional: a) un flujo financiero, en el cual son esenciales el rol del Estado y
la interaccion entre pequenas y grandes empresas; y b) un flujo de conocimiento, que
genera un proceso de retroalimentacion continuo, en el cual el sistema educativo tiene un
rol fundamental para su correcta circulacion. De esta manera, el correcto desarrollo de
un entramado institucional acorde a la estructura productiva —tanto a la del presente como
a la que se planifica alcanzar— necesita estar acompafado por capacidades educativas
que generen una relacion satisfactoria entre demanda y oferta de profesionales y técnicos,
con el fin de evitar restricciones en el ambito del capital humano (véanse capitulos 6y 7).

Sumado a esto, el sistema institucional puede desempefar un papel clave en la
determinacion de los incentivos que enfrentan los individuos para seleccionar las
actividades que les resulten mas rentables. En otras palabras, las instituciones pueden
adoptar un protagonismo decisivo a la hora de definir la orientacion de la adquisicion
de conocimientos y habilidades de los individuos y de la estructura productiva de
un determinado pais. Por eso, algunos autores sostienen la “hipdtesis del retraso en
el sistema institucional”, segun la cual, en las economias en desarrollo, el sistema
institucional retrasa la dinamica del cambio técnico debido a su inercia y rigidez
(Johnson, 2009).
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En esta direccion, Breznitz (2007) sostiene que paises de menor desarrollo relativo
tanto econdmico como institucional hasta la década de 1980, como lo fueron Israel,
Irlanda y Taiwan, lograron convertirse en actores importantes en el sector de las TIC
a pesar de contar con recursos limitados. La clave radicé en la creacion de agencias
gubernamentales de estos paises para favorecer una adecuada interaccion entre las
corporaciones multinacionales y el sector publico en favor del desarrollo de tecnologias
innovadoras. De este tipo de analisis se desprende que las capacidades institucionales
se pueden considerar como un proceso dinamico, que evolucionan acorde a una
estructura econdmica planificada, y que el desarrollo institucional es un proceso de
adaptacion mutua entre los agentes publicos y privados.

Hall y Soskice (2001) introducen el concepto de las variedades del capitalismo en el
andlisis de la diversidad institucional entre los paises, y estas diferencias determinan lo
que definen como “ventaja comparativa institucional”. De esta manera, las empresas
realizan ciertas actividades o producen determinados bienes segun el apoyo
institucional que encuentren. Es de esperar entonces, como ya hemos mencionado,
que cada palis arme su arquitectura institucional acorde a la estructura econdmica que
planifique alcanzar.

Lo sefalado indica que las instituciones deben lograr un constante dinamismo, y estar
dispuestas a modificaciones para poder responder ante los choques externos, en un
contexto donde las tecnologias, los productos y las relaciones entre actores cambian
continuamente.

Debido a esto, consideramos que el fortalecimiento de las instituciones es una condicion
necesaria, dentro de un conjunto de variables, para promover un proceso de desarrollo
consistente. Ese fortalecimiento solo se puede conseguir mediante un entramado
institucional que perdure a lo largo del tiempo, con objetivos bien establecidos, vy
comprometido con la estructura productiva definida en una vision estratégica de
pais. Para eso, se debe hacer hincapié en dos cuestiones centrales: a) la adecuada
correlacion de las instituciones con el entramado productivo; y b) el desarrollo de una
“memoria institucional” para que las instituciones perduren frente a los ciclos politicos
y econdmicos.

La importancia de estos argumentos se debe a la relacion enddgena que existe
entre el entramado institucional y el tgjido productivo. Es decir que el desarrollo o el
debilitamiento de ambos se encuentran directamente correlacionados. Asi, mientras
que una articulacion eficiente permitiria que los avances alcanzados en los sectores
productivos sean acompanados por instituciones que evolucionen brindando adecuadas
respuestas y siendo capaces de estimular cambios estructurales; cuando las capaci-
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dades productivas del pais se deterioran, las instituciones también tienden a hacerlo, y asi
se pierden las capacidades alcanzadas. Por este motivo, resulta fundamental construir
instituciones que perduren en el tiempo y sobrevivan a los avatares econdmicos, de
manera que no se destruya el complejo proceso de aprendizaje y crecimiento alcanzado
en las etapas de bonanza.

La economia esta compuesta por una variada gama de actividades, cada una con
l6gicas y mecanismos de funcionamientos distintos. Estas complejidades en muchos
casos son facilmente superadas por la flexibilidad que tienen las actividades de mercado
para trabajar en una amplia variedad de contextos; eligiendo asi la mejor opcion frente
a otras posibilidades, dado su caracter receptivo a las situaciones cambiantes. Por eso
es necesario crear capacidades institucionales especificas y especializadas segun el
sector de que se trate, logrando adaptarlas a las necesidades y a los objetivos que
demandan su creacion (Nelson, 2003).

Figura 4.1
Interrelaciones en el SNI
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Fuente: Garcia-Reche et al. (2003).

Las instituciones no solo deben velar por las mejoras de productividad y el cambio
tecnolégico, sino también por la sustentabilidad medioambiental y la equidad social.
En estructuras productivas como las de Argentina, con un fuerte sustento en la
explotacion de recursos naturales, ambos conceptos estan integramente relacionados.
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Los beneficios extraordinarios que generan las actividades extractivas suelen estar
asociados a distribuciones desiguales de ingresos, con una explotacion que no repara
en los dafos ambientales que produce.

Las soluciones propuestas por la corriente neoclasica® reflejan el rol al que se reducen
muchas de las instituciones actuales en los temas ambientales. A través del cobro de
impuestos y ciertos controles a la produccion, tratan de mantener una sustentabilidad
de los recursos naturales y compensar los efectos negativos ligados a la contaminacion.
En este sentido, las instituciones deben tener una mayor participacion, estableciendo
entre sus objetivos la elaboracion de politicas ambientales a la par del desarrollo
econémico. Por eso también es necesaria su fortaleza para alcanzar continuidad en
el tiempo, con el fin de formular politicas que no superen la capacidad administrativa
y permitan su cumplimiento, logrando un correcto control de las normas vy leyes
ambientales que se generen.

4.2 La creacion de instituciones publicas en Argentina para el desarrollo
productivo

La historia de la institucionalidad publica vinculada al sector productivo en Argentina
muestra una evolucion marcada por los distintos ciclos y modelos de su economia.
De tal manera, en el caso de nuestro pais, se corrobora la correlacion mencionada
previamente entre el entramado institucional y el tejido productivo.

En Argentina, la construccion y la evolucion de instituciones publicas vinculadas al sector
productivo tuvieron su auge entre mediados de la década de 1950 y mediados de la
década de 1970, asociado al desarrollo del modelo de Industrializacion por Sustitucion
de Importaciones (ISI) que estaba implementando el pais por aquel entonces. De este
modo, hacia finales de 1950 y principios de 1960, se crearon el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y la Comision
Nacional de Energia Atomica (CNEA), entre otros. Estos organismos contribuyeron a
aumentar la densidad del entramado institucional de apoyo a las actividades productivas,

65. En la teorfa neoclésica, la explotacion de recursos naturales esté ligada al concepto de “externalidad negativa”. Esto
refiere al costo que no aparece en las pérdidas de la empresa, pero que es asumido por los otros miembros de la sociedad.
Las soluciones propuestas por esta corriente han ido variando con el correr de los tiempos. Coase, por ejemplo, planteaba
como solucién una negociacion entre partes que internalice la externalidad, otorgandole un precio al efecto negativo y que
la empresa debe pagar a través de un impuesto como restauracion del costo causado. Otro economista que estudio este
problema fue Pigou, quien lo interpreté como una “falla de mercado” y propuso el llamado “impuesto pigouviano”, que es
igual al costo marginal de la externalidad negativa en un nivel 6ptimo. De esta manera, las empresas comparan el costo
de este impuesto con el costo marginal de descontaminar, y eligen libremente el costo que desean internalizar segun sus
decisiones de maximizacion de beneficios. Por otra parte, respecto a la preocupacion por las generaciones futuras, fueron
importantes los aportes de Lewis Gray y Hotelling.
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incorporando y difundiendo nuevas tecnologias en el agro y en las manufacturas. En
esos afnos también se consolidd la educacion técnica a través de la creacion del Consejo
Nacional de Educacion Técnica (CONET), con el objetivo de unificar a todas las escuelas
técnicas en un modelo industrial argentino en pleno gobierno desarrollista (véase capitulo
6). La educacion técnica apunté simultdneamente a formar futuros ingenieros y a posibilitar
la insercion laboral a través de sus talleres, contenidos y practicas para el trabajo.

La consolidacion del entramado institucional cientifico-tecnoldgico argentino en
consonancia con la educacion técnica implicd una coevolucion virtuosa de este y
del tejido productivo. Esto posibilitd el surgimiento de un conjunto de capacidades
tecnologicas —institucionales, empresariales y laborales— fundamentales para transitar
un sendero de innovacion aplicada en el mundo productivo.

A la hora de estudiar el funcionamiento de las instituciones durante el periodo de la ISI,
resulta interesante analizar diversos factores que las caracterizan, tales como la forma en
que son financiadas, la articulacion publico-privada, de dénde provienen los recursos con
los que cuentan, las funciones que cumplen, como también el modo en que coordinan
sus funciones dentro del SNI, entre otras variables relevantes. A continuacion, se
presentan las cuatro instituciones que conformaron el eje central de la institucionalizacion
de Argentina durante la IS, el rol que ocuparon en el entramado local y algunas de sus
principales limitaciones, que en algunos casos persisten hasta la actualidad.

Comision Nacional de Energia Atomica (CNEA): se cred mediante el Decreto N.° 10.936
en 1950. Sus principales funciones eran la coordinacion, el estimulo y el control de
investigaciones (publicas y privadas) atébmicas que se realizasen en el pais. Asimismo,
se encargo desde ese entonces de elaborar las medidas tendientes al buen uso de la
energia atbmica en la actividad econdmica. Chudnovsky y Lépez (1996) afirman que fue
una tendencia en toda América Latina que buscaba articular la investigacion cientifica y
su aplicacion en el @mbito productivo. Esto significod para el pais un importante avance
en el campo de la ciencia, la técnica y la produccion, a partir del desarrollo tecnoldgico
y de la articulacion con el sector productivo. Sin embargo, su financiamiento dependia
del presupuesto publico, lo que condicionaba su funcionamiento a las circunstancias
macroeconémicas del momento (Bisang, 1994).

Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI): fue pensado en sus inicios como un
organismo que tuviera por objetivo prioritario modernizar la actividad industrial del
pais, a partir del apoyo tecnolégico al sector privado. Entre los factores que habrian
llevado a su creacion, se encuentran la disponibilidad de profesionales formados que
se desempenaban en firmas estatales y el incipiente desarrollo de la industria en su fase
“dificil” (Chudnovsky y Lopez, 1996).
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En sus primeros anos de vida, el INTI fue un organismo clave en el crecimiento del sector
industrial local y participd activamente en la articulacion de proyectos mixtos publico-
privados. Sin embargo, con los cambios en el rumbo de las politicas estatales, las
capacidades del INTI se fueron deteriorando, en tanto que existian otros graves factores
que aquejaban al organismo, como la falta de recursos y las modificaciones constantes
a las normativas vigentes (Aronskind, 2009; Nun, 1995). En este marco, durante los
afos de desindustrializacion del pais, el INTI experimentd severas reducciones y
terminé dedicandose principalmente a la resolucion de problemas especificos y a la
provision de servicios concretos a empresas industriales (Bisang, 1994). Desde sus
inicios, el INTI siempre tuvo una fuerte dependencia de los fondos publicos para su
funcionamiento. En este sentido, la asignacion presupuestaria estaba condicionada al
contexto macroeconémico, al igual que la CNEA (Bisang, 1994). Estas circunstancias
hicieron que perdiera su influencia y su capacidad de promover acciones efectivas.

Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA): fue creado en 1956 por medio del
Decreto Ley N.° 21.680. Su objetivo quedd plasmado en el primer articulo: “Impulsar,
vigorizary coordinar el desarrollo de la investigacion y extension agropecuaria y acelerar
con los beneficios de estas funciones fundamentales la tecnificacion y el mejoramiento
de la empresa agraria 'y de la vida rural”.

A lo largo de la ISI, existieron algunos factores que podrian explicar un mejor
desempeno del INTA en relacion con el INTI. Entre estos se destacan, en primer lugar,
una mayor asignacion de recursos (humanos y financieros); en segundo lugar, un
modelo basado en la investigacion aplicada, es decir, con una mayor articulacion con el
proceso productivo; y en tercer lugar, la posibilidad de generar mayores externalidades
(debido al menor grado de apropiabilidad privada de las innovaciones) (Chudnovsky
y Lopez, 1996). En este sentido, una caracteristica saliente radica en que muchas
de las innovaciones realizadas por el INTA requeridas por el sector agropecuario no
pudieron ser monopolizadas por quienes las introdujeron en el proceso productivo. Por
este motivo, gran parte de las tareas de investigacion y desarrollo (1+D) en el sector
resultaron externas a las firmas, lo que marcé grandes diferencias con la operatoria del
INTI. Un ejemplo de esto fue el papel clave que desempefno el INTA en la introduccion
de cambios tecnoldgicos para la extension de la frontera agricola (Nun, 1995).

Asimismo, existen otros tres elementos que permiten explicar la insercion y el
crecimiento del INTA en esta etapa. El primero se basaba en la 1+D y su transferencia al
sector privado, no ejerciendo funciones de control y/o inspeccion. El segundo elemento
se relaciona con que el organismo se extendio a lo largo de todo el pais, a través de
centros regionales, lo que le permitié la articulacion directa con los productores. El
tercer factor fue su consolidacion como oferente de tecnologia, en un mercado donde
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la demanda de esta gozaba de incentivos para su aplicacion. Asi se modernizd la
actividad agropecuaria en su conjunto, alcanzando elevados niveles de productividad
(Nun, 1995).

Segun las entrevistas realizadas, se destacan algunos puntos sefialados por los actores
involucrados. En primer lugar, han mencionado que el INTA posee un presupuesto
varias veces superior al del INTI y dos veces mas personal. Ademas, la presencia
geogréfica del INTA se ajusta a la consolidacion de un modelo de produccion rural mas
industrial. En segundo lugar, los entrevistados han expresado diferencias sustantivas
entre el INTA y el INTI: mientras que el primero trabaja por programa y cada programa
tiene un presupuesto estipulado y una cantidad de personas asignadas, el segundo no
trabaja de esta manera. El INTI tiene un presupuesto general que se distribuye entre
todos los sectores de la institucion.

Por ultimo, cabe mencionar otro rasgo distintivo del INTA que le habria permitido un
desempeno mejor al resto de las instituciones: el origen de sus recursos. A diferencia
del resto de los organismos que se financian con recursos presupuestarios, el INTA
cuenta con la capacidad de autofinanciacion a partir de la creacion del Fondo Nacional
de Tecnologia Agropecuaria. Este fondo recauda un 1,5% sobre las exportaciones de
origen agrario, ademas de los factores ya mencionados (Nun, 1995).

Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET): fue creado
por Decreto Ley N.° 1291 del 5 de febrero de 1958, respondiendo a la percepcion
socialmente generalizada de la necesidad de estructurar un organismo académico que
promoviera la investigacion cientifica y tecnoldgica en el pais. Su mision es el “fomento
y ejecucion de actividades cientificas y tecnoldgicas en todo el territorio nacional y en
las distintas areas del conocimiento” (Decreto 1661/58- Articulo 1.°).

Uno de los puntos débiles del CONICET para promover el desarrollo econdémico residio
histéricamente que, en general, su actividad siempre estuvo vinculada al fomento
de la investigacion basica (en particular, las ciencias biomédicas, fisica y quimica) y de
actividades vinculadas al “prestigio” institucional y de sus miembros. Esto evidenciaba
la falta de una verdadera articulacion con el sector productivo y la transferencia de
conocimiento (Chudnovsky y Lopez, 1996).

Es relevante también mencionar que durante este periodo se cred el Banco de Crédito
Industrial de la Republica Argentina, como institucion financiera de apoyo al desarrollo
de la ISI. A partir de 1970, pasd a denominarse Banco Nacional de Desarrollo. Si bien
desde sus origenes el Banco estuvo vinculado al sector industrial, en la practica se
extendio a otros sectores (Golonbek, 2008; Rougier, 2011).
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Cabe destacar, ademas, que de las entrevistas realizadas surge la importancia de
una institucion relevante para la generacion de estrategias de desarrollo: la Comision
Nacional de Desarrollo (CONADE). La importancia de esta institucion se asocia, por un
lado, a las actividades de planificacion estratégica del desarrollo realizadas, y por otro,
a la continuidad de directivos, técnicos y trabajadores, fortaleciendo y sosteniendo
la memoria institucional. Adicionalmente, también hace destacable a la CONADE su
especializacion sectorial, empoderando a los responsables de cada sector con un
profundo conocimiento y la generacion de relaciones de confianza con los distintos
actores de los sectores abordados (tiempo, continuidad y especializacion).

En general, estos organismos surgieron en respuesta a problemas tecnoldgicos
especificos 0 a lo sumo sectoriales, y no tuvieron una instancia superior que coordinara
sus politicas (Bisang, 1994; Lopez, 2002). Es decir que en general se dedicaron a brindar
servicios de asistencia técnica a las empresas, mientras la tecnologia siguié siendo
provista por el exterior (Chudnovsky y Lopez, 1996). Adicionalmente, en algunos casos,
su creacion no siempre fue producto de la planificacion en pos del desarrollo industrial,
sino que respondié a intereses particulares (por ejemplo, militares) (Lopez, 2002).

Pese a sus fragilidades, esta red de instituciones generd diversos espacios de articulacion
y aprendizaje entre el sector publico y el sector privado. En el marco de los cambios
globales que se produjeron desde mediados de la década de 1970, a partir de 1976 se
inicié una nueva etapa para la economia argentina que implicd fuertes retrocesos en
los ambitos productivos y sociales, ejecutados de manera abrupta y generalizada. Por
supuesto, estas transformaciones no exceptuaron al entramado institucional vinculado
a dichos sectores. Asi, una de las repercusiones inmediatas que sufrieron fue el ajuste
de sus presupuestos, que impactd negativamente al complejo de ciencia y tecnologia,
provocando una significativa “fuga de cerebros” al exterior y la consecuente pérdida de
conocimientos acumulados. Asimismo, la politica en ciencia y tecnologia se volvié mas
horizontal e implicita, y continu¢ la desarticulacion entre los organismos y la inexistencia
de un sendero comun y definido para transitar (Yoguel et al., 2007).

Un ejemplo de esto fue la desaparicion de la Comision Nacional de Desarrollo a mediados
de los anos setenta. EIl CONICET también estuvo expuesto a los avatares de las politicas
implementadas y a las recurrentes crisis macroeconémicas, generalmente asociadas
a la restriccion externa (falta de divisas). La educacion técnica tampoco salié ilesa de la
fragmentacion del tejido productivo, y fueron perdiendo peso las escuelas técnicas, previa
reforma de las leyes correspondientes, y los oficios que estas albergaban. La sincronia
de estos fendmenos —junto con su prolongacion temporal— cimento restricciones para
sostener todo proceso de crecimiento y, en particular, de desarrollo econdémico y social,
que involucrara un cambio estructural virtuoso con miras a la especializacion en actividades

138



4> INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO PRODUCTIVO: ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA PARA LA GENERACION DE EMPLEO DE CALIDAD

intensivas en conocimiento. La destruccion de los sectores intensivos en ingenieria y
sus encadenamientos locales (véase capitulo 1) conllevaron a que las calificaciones
educativas y practicas se desaprovechasen. En esta linea, la evolucion de los sistemas
cientifico-tecnolégico y educativo mostré un correlato directo con la desarticulacion
productiva de nuestro pais. De esta manera, se interrumpié una memoria institucional que,
evidentemente, lleva mucho mas tiempo recuperarla de lo que se tardé en destruirla.

4.3 El entramado institucional de la posconvertibilidad: rupturas
y continuidades

El periodo de posconvertibilidad se inici¢ a principios del 2002. Estuvo marcado por
una salida del régimen de tipo de cambio fijo en un contexto de una profunda recesion,
la que manifestaba el estallido del fuerte proceso de desarticulacion y desintegracion
productiva atravesado por Argentina durante tres décadas. Junto con la recuperacion
de la economia, se inicid un proceso con rupturas y continuidades del entramado
institucional heredado de la década de los afos noventa y de los afos previos.

El entramado institucional en el periodo de posconvertibilidad estaba compuesto por
varias de las instituciones surgidas durante la ISI que pudieron “sobrevivir” hasta la
actualidad, a pesar de las distintas restricciones que sufrieron desde mediados de los
anos setenta hasta los primeros anos de 2000. De ellas, se destacan la CNEA, el INTA, el
INTI'y el CONICET. Este proceso se fortalecié también con la implementacion de nuevas
iniciativas, entre las cuales sobresale la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MINCyT) en el afio 2007 y de la Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT) en 1996, aun con importantes desafios por delante.

Sin lugar a dudas, el cambio mas relevante a la hora de mejorar la coordinacion de
las politicas de ciencia y tecnologia es el rol actual del MINCyT, como articulador y
orientador de la estrategia. La funcion del MINCyT es guiar a dos brazos ejecutores del
SNI: el CONICET y la ANPCyT, ambos dependientes del Ministerio. Estos organismos
presentan dos modelos diferentes de promocion de la investigacion. Otras iniciativas
del MINCyT han sido la creacion de la Fundacion Sadosky y la Fundacion Argentina de
Nanotecnologia. También se han establecido nuevas formas de trabajo, por ejemplo,
Y-TEC, una empresa que surgié de la conjugacion de YPF con el CONICET, que se
desenvuelve en tres areas de trabajo: desarrollo tecnoldgico para la explotacion de
p0ozos convencionales, no convencionales y energias no renovables.

En el caso de la ANPCyT, no contrata a cientificos ni tiene centros de investigacion
propios, sino que fue creada para organizar la financiacion de proyectos con el sector
privado (de universidades, emprendimientos, etc.). Lo contrario ocurre con el CONICET,
que contrata a sus propios becarios.
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El CONICET ha tenido un importante desempefo durante la posconvertibilidad en lo
que respecta a formacion y repatriacion de investigadores. Sus avances se alcanzaron
mediante un fuerte aumento presupuestario que le permitid elevar los salarios y mejorar
sus condiciones de infraestructura y equipamiento. Ademas, se ampliaron los ingresos a
la Carrera de Investigador del CONICET y se disefiaron politicas para crear un abanico de
oportunidades de becas internas para incentivar a investigadores nacionales a retornar
al pais. En este sentido, la mejor expresion es el Programa RAICES. Uno de los cambios
importantes implementados por el CONICET es el establecimiento de determinadas
lineas prioritarias para investigar, que guian las nuevas demandas y permiten conducir la
planificacion por parte del Estado.

Ademas, en 1996 se cred el Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR), con el objetivo
de administrar recursos de distinto origen, tanto publicos como privados, para financiar
proyectos de innovacion y promover la modernizacion del sector productivo. Con este
hito, se inicid un proceso de expansion de las capacidades institucionales en materia de
ciencia y tecnologia, que se ha fortalecido durante los Ultimos afos con la creacion del
Ministerio. En total, hoy existen 42 instrumentos de promocién que buscan atender de
la manera mas eficiente a los distintos actores y agendas, para satisfacer las distintas
demandas del sector privado.

Tabla 4.1
Dos organismos dependientes del MINCyT: el CONICET y la ANPCyT

ANPCyT

CONICET

8 e Fomentar y subvencionar la investigacion cientifica * Promover el financiamiento de proyectos tendientes
E y tecnolégica, las actividades de apoyo a estas y el a mejorar las condiciones sociales, econdmicas y
g intercambio y la cooperacion cientifico-tecnoldgica. culturales en Argentina.
* Creacion de los Centros Cientificos Tecnolégicos. * Promociona el financiamiento de proyectos tendientes
a mejorar las condiciones sociales, econémicas y culturales
* Creacion de la Direccién de Vinculacion Tecnoldgica. en Argentina. Cuenta con cuatro fondos de financiamiento:

Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT),
* Programa de Promocion de Vocaciones Cientificas (VocAr) Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR), Fondo Fiduciario
de Promocién de la Industria del Software (FONSOFT)
* Programas de becas: posgrado, doctorado, posdoctoral, y Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC).
estadias de investigacion en el exterior, repatriacion de
investigadores, entre otros.
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Fuente: elaboracién propia basada en informacién de las paginas webs oficiales del CONICET y la ANPCyT.
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Por su parte, el Ministerio de Industria concentra bajo su érbita otro grupo importante
de politicas industriales, cientificas y tecnologicas. Este grupo esta compuesto por la
Secretaria de Industria, la Secretaria de Planeamiento Estratégico Industrial, la Secretaria
de la Pequena y Mediana Empresa y Desarrollo Regional, y el Consejo Nacional de
Normas, Calidad y Certificacion. De las tres Secretarias surgen diagnosticos y
propuestas de mejoras sectoriales y regionales, la planificacion de politicas industriales
de mediano y largo plazo y los intentos de mejora de la competitividad de las empresas
pequenas y medianas y del desarrollo regional. El Ministerio cuenta con un amplio
conjunto de instrumentos de financiamiento articulados con el Banco de la Nacion
Argentina y el Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE), que incluyen créditos
para inversion productiva a tasas preferenciales, regimenes de bonificacion de tasas, un
programa de Sociedades de Garantias Reciprocas, crédito fiscal para la capacitacion
de recursos humanos, entre otros.

El INTI funciona en la actualidad como un organismo dependiente del Ministerio de
Industria. Sigue especializandose en la prestacion de servicios (control de calidad,
metrologia, andlisis quimicos y ensayos de materiales, entre otros), antes que en el
desarrollo o la promocién de innovaciones tecnoldgicas. El INTI continla con una baja
actividad de I+D y articulacion con el entramado productivo, y, si bien ha avanzado en
su desarrollo regional con la creacion de nuevos centros, ain mantiene sus actividades
concentradas en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA).

De todas formas, vale la pena mencionar que, a pesar de estas deficiencias
mencionadas, actualmente ofrece importantes servicios técnicos a la industria, tales
como asistencia técnica, estudios de laboratorio, formacion de recursos humanos,
actividades de extension (transferencia y difusion del conocimiento) y programas de
diseno, entre otros.

Por su parte, la CNEA consiguié importantes avances. Con el relanzamiento del Plan
Nuclear Argentino en el ano 2006, ha incorporado a 1.400 jovenes, lo que le permitiod un
fortalecimiento de su capital intelectual. Esto revirtio la trayectoria de periodos previos
que habian imposibilitado formar cuadros técnicos de reemplazo, cuando el promedio
de edad en la entidad era de 50 afos.

Asimismo, vale la pena mencionar como una politica tangencial durante la
posconvertibilidad la restauracion del Consejo del Salario y las acciones de capacitacion
profesional, implementadas desde el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTEYSS), que se han consolidado como ejemplos del fortalecimiento de las
instituciones laborales.
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Tabla 4.2

Actividades actuales de las principales instituciones surgidas en la ISI

OBJETIVOS PRINCIPALES

PROGRAMAS/ACTIVIDADES

* Promover y realizar estudios y aplicaciones cientificas e
industriales de las transmutaciones y reacciones nucleares.

e Creacion de cétedras y dictado de carreras especificas,
cursos de capacitacién, participacion en conferencias
internacionales.

e Fiscalizar las aplicaciones del inciso anterior, por razones
de utilidad publica o para prevenir los perjuicios que
pudieren causar.

Firma de convenios de cooperacién internacionales.

Creacion del Instituto de Energia y Desarrollo Sustentable
(IEDS) (2002).

Proyectos vigentes: Atucha II, Carem, Observatorio Pierre
Auger, ICES, entre otros.

* Impulsar y vigorizar el desarrollo de la investigacion
y extensién agropecuarias, y acelerar con los beneficios
de estas funciones fundamentales la tecnificacion y el
mejoramiento de la empresa agraria y de la vida rural.

Establecimiento de 330 unidades de extensién en el pais.

e Creacion del programa ProFeder.

Implementacion de tareas de 1+D.

Dentro del Plan Estratégico Institucional, existen Programas
Nacionales, Areas Estratégicas y Programas Tecnolégicos
Regionales; Relaciones Institucionales: vinculos locales,
regionales, nacionales e internacionales con organismos
y entidades publicas y privadas.

Gestion de Convenios de Vinculacion Tecnoldgica.

Participacion en redes.

* Realizar investigaciones y estudios con el fin de mejorar
las técnicas de elaboracion, proceso y desarrollo de
materias primas y materiales.

Prestacion de servicios: anélisis y ensayos, certificacion,
asistencia técnica, auditoria, 1+D, formacién y calificacién
de recursos humanos, calibracién; unidades regionales
de extension.

e Estimular la investigacion en los industriales.

* Mantener estrecha vinculacién e intercambios con
los industriales y con organismos estatales y privados
de investigaciones.

Centros INTI: Alimentos, Calidad, Disefo, Extension

y Desarrollo; Construccion, Materiales y Procesos,
Electrénica y Metrologia; Quimica; Recursos Naturales
y Medio Ambiente; Regionales.

® Principales programas vigentes: de Regionalizacién; de
Aplicacién de Regimenes Especiales, “Tecnologfa en Accion”.

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de las paginas webs oficiales de la CNEA, el INTA'y el INTI.

Desde el plano sectorial, mas alla de las instituciones de aplicacion, la politica de
ciencia y tecnologia requiere de lineas especificas sobre las cuales deberia construirse
la agenda del desarrollo. Durante los veinticinco anos anteriores a la crisis de 2001, la
politica promocional fue adquiriendo un caracter horizontal, orientada a criterios de
eficiencia, y fue evidente la carencia de instrumentos con una orientacion estratégica
para la redefinicion del aparato industrial. Sin embargo, durante el periodo de la
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posconvertibilidad, han existido algunas experiencias sectoriales con resultados
interesantes, como la promocion del software,®® la industria vitivinicola,®” el uso
sustentable de biocombustibles,® entre otros. Sin embargo, la mayoria de los regimenes
de promociéon fueron heredados de décadas previas sin revertir sus limitaciones.
Por ejemplo, la promocién econdmica de Tierra del Fuego (Ley N.° 19.490) se baso
en el ensamblado de componentes importados sin la incorporacion de procesos
tecnoldgicos posteriores que permitieran el agregado de valor local (Coatz, Grasso,
Kosacoff, 2015).

En este marco, analizar el funcionamiento institucional actual permite destacar aciertos
que deben ser profundizados, como asi también cuestiones por revertir, en las que
practicamente no se ha avanzado o incluso se ha retrocedido. Entre los aciertos, se
pondera la puesta en marcha de un Sistema Nacional de Innovacién con la intenciéon
de incrementar las capacidades cientificas y tecnolégicas del pais, a través de la
recuperacion del protagonismo de ciertas entidades. No obstante, queda mucho
por mejorar, para lo cual se necesitan politicas activas en pos de fortalecer el tejido
institucional.

La principal debilidad que presenta actualmente el SNI reside en la necesidad de
definir una estrategia de desarrollo de pais y articular el accionar de las instituciones
(y sus programas) en torno a esta. Como parte de esto, sera esencial definir planes
estratégicos de largo plazo y a su vez el tipo de instrumentos a partir de los cuales se
lograran los objetivos. Al respecto, la continuidad de las politicas resulta un factor clave,
ya que los frutos de la innovacion son el producto del trabajo de anos.

En segundo lugar, se hace necesaria una mayor articulacion y coordinacion entre
los diversos organismos del Estado en relacion con la politica industrial, de ciencia y
tecnologia del pais. Un claro ejemplo de esto son las areas de trabajo del MINCyT, el
Ministerio de Industria y el INTI, que a su vez depende de este Ultimo, dado que muchas

66. La Ley de Promocion de la Industria del Software (Leyes N.° 25.922 y N.° 26.692/Decreto N.° 1594/04) buscé el continuo
fortalecimiento del sector, que fue considerado como estratégico para el desarrollo nacional, mediante el incremento
del empleo calificado, las exportaciones, las actividades de investigacion y desarrollo y los estandares de calidad. Los
beneficios consistieron en estabilidad fiscal, un bono de crédito fiscal y desgravacién sobre el Impuesto a las Ganancias.
Asimismo, el Fondo Fiduciario de Promocién de la Industria del Software (FONSOFT) ofrece instrumentos de financiacion
para potenciar el desarrollo en el sector de las TIC.

67. En 2004, con la Ley N.° 25.849, se cred la Corporacion Vitivinicola Argentina (COVIAR) como persona juridica de
derecho publico no estatal, destinada a gestionar y coordinar la implementacion del Plan Estratégico Argentina Vitivinicola
2020 (PEVI), con el fin de modernizar los vifiedos e insertar el vino argentino en el mundo.

68. La Ley N.° 26.093 del afio 2006 genero el marco regulatorio para fomentar la produccion de biocombustibles y los
requisitos de mezclas con los combustibles fosiles. A partir de esta ley, el sector crecié muy fuertemente. Sin embargo,
hubo problemas recientes vinculados con normas de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) por otras medidas de
promocion por via diferencial de pago de derechos a la exportacion con respecto al aceite de soja y al poroto de soja.
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veces persiguen objetivos comunes, poseen programas similares y trabajan en areas
superpuestas. Asimismo, sera fundamental ahondar en los mecanismosy enlas instancias
de control, seguimiento y coordinacion de las politicas a la hora de su implementacion.

Otro eje de relevancia consiste en avanzar en la articulacion de los organismos
institucionales con la estructura productiva. Si bien han existido importantes avances
en este frente, aun se esta lejos de que todos los organismos cuenten con una red
articulada que logre atender e identificar las demandas del sector privado.

Una correcta lectura de nuestra estructura productiva no puede pasar por alto el rol
que cumplen los recursos naturales. En las actividades basadas en la explotacion de
los recursos naturales, pueden encontrarse intereses individuales asociados al uso
directo de los beneficios que produce su extraccion, y que suelen estar en conflicto con
los intereses sociales del uso indirecto, como asi también de las futuras generaciones.
En este aspecto, las instituciones también deben estar destinadas a mantener la
sustentabilidad de los recursos, controlar el impacto ambiental de las actividades
econdmicas que se realicen en el territorio y regular el comportamiento individual en el
manejo de los espacios colectivos.

El periodo de posconvertibilidad permitié un incremento de los recursos financieros
con los que cuentan las instituciones, 10 que se constituyd como un eje central para
el mayor protagonismo que han adquirido. A pesar de esto, en algunos casos queda
pendiente mejorar su asignacion para evitar la discrecionalidad de los ciclos politicos y
de las entidades internacionales.

Ademas, las fallas actuales en la designacion de recursos financieros pueden apreciarse
al analizar el funcionamiento de ciertas instituciones. Organismos como el INTI contintan
dependiendo para su funcionamiento de la asignacién de recursos presupuestarios
como ha ocurrido histéricamente. En tanto el MINCyT, a pesar de sus avances, sigue
conformado sobre la base de la estructura de la Secretaria de Tecnologia de los anos
noventa, y una importante parte de su financiamiento depende de los fondos otorgados
por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. A su vez, pese a sus
logros, el INTA todavia no ha logrado un fuerte despegue al no conseguir un incremento
sustancial de su presupuesto que le permita desarrollar una sdlida infraestructura.

A la hora de pensar las politicas de financiamiento, se puede destacar la ausencia de
un Banco de Desarrollo, a diferencia de lo que ha ocurrido en otros paises. Este tipo
de instituciones han demostrado ser fundamentales cuando lograron funcionar con
éxito, garantizando certidumbre y continuidad en el financiamiento. Por el contrario,
cuando esto no sucede, se presenta la heterogeneidad de instrumentos, que si bien
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permitirian, por un lado, atender la diversidad de situaciones y modelos de inversion,
pueden, por otro lado, llevar a la superposicion de instrumentos y de objetivos entre
los distintos ministerios.

En cuanto a los recursos humanos, hubo importantes avances durante los anos de
la posconvertibilidad. En primer lugar, se destaca el aumento presupuestario y el
fortalecimiento de las universidades; en segundo lugar, la creacion de nuevas instituciones
de educacion superior. No obstante, todavia no existe una orientacion definida para la
formacion de profesionales y técnicos, articulada en funcion de una estructura productiva
planificada. Uno de los factores pendientes para lograrlo es mantener una fuerte
articulacion entre demanda y oferta de capital humano (véase capitulo 7). En este sentido,
se podria utilizar el poder de contratacion del Estado como demandante de empleo
calificado, estimulando a la vez una retroalimentacion con el sector productivo.

Finalmente, esimportante sefialar que, si bien en los Ultimos anos se han realizado avances
en materia de ciencia y tecnologia, auin persisten problemas de diversa indole sin resolver.
Entre estos, la incapacidad para garantizar la continuidad de las politicas estratégicas,
la falta de articulacion entre los distintos organismos publicos y de la consolidacion de
una articulacion publico-privada que permita identificar y procesar las demandas del
sector productivo. Las politicas industriales y tecnoldgicas han sido de caracter focalizado
y no han logrado alcanzar una envergadura suficiente como para impulsar un proceso
de cambio estructural. Este sera indispensable para modificar en forma sustancial y
trascendente el modelo de crecimiento y la estructura del mercado de trabajo.

Recuadro 4.1
INVAP: un caso de desarrollo tecnolégico bajo direccidn estatal

El Instituto de Investigaciones Aplicadas (INVAP) es la empresa responsable del desarrollo del
satélite ARSAT-1, que convirtié a Argentina en el primer pais de Latinoamérica en tener en orbita
un satélite de construccion propia. Es una sociedad del Estado, y la provincia de Rio Negro
es duena del 100% del capital, si bien comparte el control con el Estado nacional a través de la
CNEA, en el ambito del Ministerio de Planificacién Federal. Como ha sucedido con la mayoria de
las instituciones descriptas, ya han pasado mas de treinta afios desde su fundacion, pero recién a
partir de la posconvertibilidad ha logrado un importante crecimiento mediante las politicas de Estado.

La empresa se destaca por sus logros alcanzados en la vinculacion del sistema cientifico-tecnoldgico
con el sistema productivo. Su importancia radica en las iniciativas que toma en los distintos campos
que el sector privado no ha explorado en Argentina. Sus actividades abarcan las areas de reactores
nucleares, sistemas aeroespaciales y satelitales, disefio y fabricacion de radares y aerogeneradores, y
el desarrollo de la television digital, entre otros.
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Su logica de funcionamiento podria definirse como una combinacion de rasgos estatales y privados.
No solo se encarga de liderar proyectos de interés nacional para el desarrollo del conocimiento
tecnologico, sino que también trabaja para proyectos puntuales que se demandan desde el exterior,
como el caso de los reactores que ha exportado a Argelia, Egipto y Australia.

A su vez, el INVAP forma parte de lo que se podria considerar un importante proyecto para cumplir
con uno de los topicos resaltados en este trabajo: la articulacion entre demanda y oferta de recursos
humanos. En linea con las necesidades de conocimiento que requiere la empresa para alcanzar una
profundizacion del desarrollo de sus actividades, la Universidad Nacional de San Martin (UNSAM)
recientemente cred la carrera de Ingenieria Espacial. De esta manera, un trabajo en conjunto por
parte de ambas instituciones permitiria generar, por un lado, el conocimiento especifico demandado
por la empresa para evitar cuellos de botella asociados a la carencia de recursos especializados v,
por el otro, un mercado para que los profesionales desempefen sus actividades de manera fehaciente,
incentivando el ingreso de estudiantes en el area.

Articulacion entre sector publico, privado y sindical (tripartito)

Por ultimo, resulta fundamental que las instituciones presenten una articulacion fortalecida
entre sectores, ya que los consensos mejoran la lectura de las necesidades del sector
productivo y de las capacidades nacionales o regionales disponibles (Devliny Moguillansky,
2009). En este marco, un entramado institucional fuerte debe necesariamente incluir
a la rama trabajadora dentro del consenso, en pos de organizar un proceso social
representativo. Existen experiencias que demuestran que el consenso y las acciones
asociadas entre estos actores, en su articulacion con el Estado y las instituciones cientificas
y tecnoldgicas, han permitido instancias de negociacion superadoras. Por ejemplo, en la
implementacion de servicios tecnoldgicos, las capacitaciones especializadas e incluso en
la creacion de centros de servicios tecnologicos (Gennero y Grafia, 2008).

En los ultimos anos, se observan multiples experiencias en Argentina de actividades
de instituciones empresariales® articuladas con el Estado en pos de la modernizacion
industrial,”® las que, en algunos casos, incorporan la participacion de trabajadores. No
obstante, si bien tales acciones pueden resultar relevantes para algunas empresas,
sectores 0 regiones, todavia no han alcanzado en el agregado de la industria una
envergadura tal que pueda impulsar un cambio estructural (catching up). En palabras de

» o«

69. Estas pueden encontrarse tanto en instituciones empresariales industriales de “primer”, “segundo” o “tercer” piso.
70. La evoluciéon de muchas de las instituciones publicas de apoyo a la industria depende y dependio, en muchos casos,
del papel que desempefian las camaras empresariales en la articulacion con estas. Asi, por ejemplo, Yoguel et al. (2007),
al hablar de la heterogeneidad entre los centros que componen el INTI, mencionan como determinante el rol de las
camaras empresariales involucradas en la direccion de dichos centros, entre otros factores relevantes en la conformacion
de dicha heterogeneidad. Entre los otros factores, estos autores mencionan el sendero evolutivo previo de cada uno, las
caracteristicas sectoriales y el periodo de tiempo desde que estan constituidos como tales.
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Aronskind (2009: 14), no lograron una “transformacion de las estructuras econémicas
que permitieran trascender la mera expansion de las actividades que ya existian”. Asi,
la ausencia de una articulacion institucional efectiva con el sector del trabajo aparece
COMO una carencia N0 menor a las ya mencionadas, ya que excluye a uno de los tres
pilares imprescindibles de cualquier proceso de cambio estructural.

Recuadro 4.2
Articulacion publico-privada. El caso de la UIA

La articulacion institucional esta presente y en constante desarrollo dentro de la Unién Industrial
Argentina (UIA). A continuacion, se sintetizan algunas experiencias.

Desde 2006 funciona un programa de vinculacién de empresas al sistema de ciencia y tecnologia
(CyT). Su principal objetivo es la promocion y transferencia de conocimientos y tecnologias entre el
sistema de CyT y el sector productivo. Se desarrolla en estrecha vinculacion con el Consejo Federal
de Ciencia y Tecnologia (COFECYT). En el marco de dicho programa, desde el afio 2007 funciona la
Unidad de Vinculacion Tecnoldgica de la UIA (UVT-UIA), que brinda asesoramiento para la formulacion
de proyectos y la vinculacion con instituciones de CyT.

Otro de los programas articulados con el sector publico es el servicio de Antena de Vigilancia
Tecnoldgica para pymes, que desarrolla la UIA actualmente en conjunto con el MINCyT. A través de
este programa, se brindan cursos de capacitacion, se difunden practicas de vigilancia tecnolégica e
inteligencia competitiva, se realizan encuentros de vinculacion publico- privada, entre otras actividades.

A su vez, la institucién se conecta activamente con universidades para transmitir conocimientos y
capacitar a los agentes del sector productivo. En este sentido, en el afio 2010 se firmé un convenio de
cooperacion con la Universidad Tecnoldgica Nacional (UTN), en la Facultad Regional Buenos Aires,
para promocionar el nexo entre la Universidad y las empresas.

4.4 Experiencias internacionales relevantes para pensar estrategias
de fortalecimiento y dinamizacion de la produccion en Argentina

A continuacion, se presentan algunas experiencias internacionales que pueden
servir como guias para fortalecer y dinamizar el entramado institucional cientifico y
tecnoldgico de Argentina y generar empleo calificado. Los casos revisados provienen
de experiencias mas cercanas a Argentina, como la de Brasil, y de otras experiencias
que, aunque mas lejanas, aportan importantes sefiales que muestran por dénde esta
transitando actualmente la politica de innovacion a nivel global. Estas politicas estarian
en el centro de los objetivos de dinamizacion y cambio de las estructuras industriales
y van adquiriendo, en mayor o menor medida, importantes rasgos sistémicos e
interactivos de la innovacion.
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Brasil

Brasil ha desarrollado los Fondos de Apoyo al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico
(FDNCT) con el objetivo de estimular el fortalecimiento de CyT. Fueron constituidos
para mantener su estabilidad en el tiempo, para lo cual se hace hincapié en la
interaccion entre los actores, en un ambiente propicio para la generacion de alianzas
estratégicas entre universidades, centros de investigacion y empresas.

Dos cuestiones para destacar de estos Fondos son, por un lado, su enfoque hacia
la reduccién de desigualdades regionales, definiendo prioridades estratégicas a nivel
regional (una parte de los fondos estan destinados a las regiones mas rezagadas), y, por
otro lado, su abordaje sectorial. Esto Ultimo implica el disefio de politica vertical, con la
definicion de sectores estratégicos a los cuales particularmente apoyar en el desarrollo
de sus innovaciones. Ademas, en relacion con el financiamiento de proyectos de
innovacion, sobresalen las lineas de accion implementadas a través del Banco Nacional
de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES) para desarrollar el mercado de capital de
riesgo (Jiménez, 2007), como, por ejemplo, los fondos de inversion —capital de riesgo-,
un fondo tecnoldgico y un programa de “capital semilla”.

Otra iniciativa importante de Brasil es la estructuracion del Sistema Brasilefo de
Tecnologia (Sibratec), una gran “red de redes” de las instituciones de investigacion
existentes para apoyar el desarrollo tecnolégico —similar al trabajo de la Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) en la agricultura—. También se disefd
el Plan Maior (2011-2014), destinado a apoyar y proteger al sector productivo. Este plan
aborda dos grupos de acciones. El primer grupo combina herramientas de apoyo a la
competitividad” con medidas defensivas contra la desindustrializacion.” El segundo se
puede considerar como una continuidad y profundizacion de los planes anteriores al
Plan Maior,”® que se articula con el ENCTI 2012-2015, un plan de desarrollo cientifico y
tecnolégico. Las principales directrices del ENCTI son las siguientes: reducir la brecha
tecnologica con los paises desarrollados, formar y calificar recursos humanos, apoyar
sectores intensivos en conocimiento y utilizar el poder de compra del Estado para
promover la innovacion.

71. Entre ellas puede mencionarse la ampliacion de la financiacion del BNDES, la reduccion de los impuestos federales
indirectos, tales como el Impuesto sobre Productos Industrializados (IPI).

72. Estas incluyen un mayor uso de las salvaguardas y los aumentos en los aranceles de importacion.

73. Sus objetivos se relacionan con la inversion agregada, la inversion en 1+D, el valor industrial agregado, la calificacion
de la mano de obra en la industria y el uso mas eficiente de la energia.
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Unién Europea

La Union Europea acaba de lanzar su Politica de Cohesion 2014-2020, enfocada
en las estrategias nacionales y regionales para la especializacion inteligente (smart
specialization).”™ Esta consiste en identificar las caracteristicas y los activos exclusivos
de cada pais y region, subrayar las ventajas competitivas de cada region y reunir a las
partes interesadas y recursos regionales en torno a una vision de su futuro que tienda
a la excelencia. Esto a su vez implica reforzar los sistemas regionales de innovacion,
maximizar los flujos de conocimiento y divulgar los beneficios de la innovacion para
toda la economia regional.

Asi, el programa Horizonte 2020 aborda “todas las fases del proceso de innovacion,
desde la generacion del conocimiento hasta las actividades mas proximas al mercado:
investigacion basica, desarrollo de tecnologias, proyectos de demostracion, lineas piloto
de fabricacion, innovacion social, transferencia de tecnologia, pruebas de concepto,
normalizacion, apoyo a las compras publicas precomerciales, capital de riesgo vy
sistema de garantias” (MEC, 2014). A su vez, el programa esta estructurado en tres
pilares: la excelencia cientifica, el liderazgo industrial y el abordaje de los grandes retos
de la sociedad.

Israel

El caso de Israel es una experiencia importante en términos de politica de innovacion
debido a sus efectos sobre la creacion de empresas tecnoldgicas (start-up).” La puesta
en marcha de este tipo de empresas en Israel es mayor que en Japédn, China, India,
Canaday el Reino Unido (Senory Singer, 2012). Entre sus caracteristicas principales, se
pueden sefalar las siguientes:

e |Importante orientacion de la formacién en temas tecnoldgicos.

e Impulso ala migracion de personas con iniciativa emprendedora y alta capacidad
cientifica y tecnoldgica.

e Gran circulacion de profesionales y estudiantes por universidades extranjeras,
con una fuerte accion para repatriar talentos.

e Fuerte desarrollo del capital de riesgo.

e |nstituciones de educacion universitaria de excelencia, donde el 45% de la poblacion
alcanzo este nivel de estudios.

74. Denominada RIS3 o S8, por Research and Innovation Smart Specialisation Strategies.
75. La primera venta de una start-up israeli se realizd en 1995 a Siemens, por 32 millones de ddlares.
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e El'mayor porcentaje de inversion en 1+D con relacion al PBI del mundo. Los gastos
en investigacion y desarrollo como porcentaje del PBI fueron en 2010 para Israel del
4,35%, mientras que para Alemania alcanzaron el 2,80%; en Argentina, el 0,62%; en
Brasil, el 1,16%; en Corea del Sur, el 3,74%; y en Estados Unidos, el 2,83% (segun
datos del Banco Mundial de 2014).

ltalia

En el disefio de sus politicas, el gobierno regional convoco a participar a los actores
interesados, principalmente a empresas y asociaciones de la industria y el comercio,
pero también a otras partes, como las universidades. El objetivo fue de definir una
vision compartida del desarrollo econdémico a largo plazo y los instrumentos adecuados
para alcanzarlo, asegurando constantemente el consenso. El énfasis se puso en
la generacion vy el fortalecimiento de redes entre las diferentes partes interesadas,
permitiendo asi el desarrollo de un sistema de innovacion regional.

La institucion mas emblematica y sobre la que se basan sus politicas hasta la fecha
es el Ente Regional para la Valorizacion Econdmica del Territorio (ERVET). Su disefio
de politica industrial se realiza considerando el territorio de la region y todas sus
dimensiones: social, econdmica, ambiental, relacional, cognitiva e institucional. Esta
politica se caracteriza esencialmente por dos aspectos. En primer lugar, es proactiva,
en la medida que la regién trata de anticipar el cambio al que se enfrenta la industria
y favorecer la adaptacion estructural. En segundo lugar, es participativa, dado que la
politica se define y ejecuta a través del debate y el consenso con todos los interesados,
sobre todo empresas, pero también con otras entidades publicas regionales, como
las ciudades y las provincias. El énfasis de estas politicas se ha puesto cada vez mas
en la innovacion y en la necesidad de transformar los distritos industriales en distritos
tecnoldgicos, e incluye el desarrollo de nuevos distritos en sectores de alta tecnologia.

En resumen, de acuerdo con lo expuesto, se observa que la consolidacion de
capacidades institucionales para el desarrollo productivo es un proyecto de largo
plazo, en el cual se requiere la cooperacion de todos los sectores involucrados. Por
lo general, los casos exitosos resultaron las iniciativas publico-privadas, en las que la
continuidad, la certidumbre y la estabilidad son los pilares fundamentales. Ademas,
se trata de proyectos selectivos, en los que se escogen cuidadosamente las areas
prioritarias, en funcion de una vision estratégica de pais. La relevancia de los casos
expuestos radica en que ponen de manifiesto la variedad de alternativas y variables que
pueden considerarse. Sin embargo, un compromiso irrenunciable en todos ellos es la
perspectiva duradera y el compromiso con las decisiones adoptadas.
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4.5 Reflexiones finales

A pesar de la recuperacion y los avances que se dieron en nuestro pais en el periodo
de la posconvertibilidad, aun quedan varios aspectos por mejorar para fortalecer las
capacidades institucionales para la innovacion, las sinergias productivas y la generacion
de empleo calificado. Entre ellos, se destacan las dos cuestiones centrales que hemos
abordado en este trabajo. Por un lado, lograr una mayor sinergia entre las distintas
instituciones y ambitos de la ciencia y la tecnologia, y su relaciéon con el sector privado.
Por el otro lado, promover el fortalecimiento de las instituciones para lograr que se
mantengan en el tiempo, y asi poder planificar las politicas publicas con un horizonte de
largo plazo.

Para alcanzar dichos objetivos, es necesario establecer una vision estratégica de
pais, consensuada entre todos los actores interesados —Estado, empresarios y
trabajadores—, con el fin de garantizar una continuidad en las politicas aplicadas, pese
a los avatares politicos y econémicos, tal como ocurre en los casos internacionales
exitosos que se han mostrado. Ademas, dicho consenso debe estar orientado a
desarrollar una especializacion estratégica, tanto geografica como sectorial, lo que
promovera también una evolucion positiva de las economias regionales.

Otro aspecto crucial es el financiamiento de las instituciones. En este sentido,
los aumentos presupuestarios registrados han servido como eje central para la
recuperacion del protagonismo de las instituciones. No obstante, para lograr un
fortalecimiento dptimo de estas, seria importante repensar y discutir la necesidad de
la creacion de una banca de desarrollo especializada en estas cuestiones. De esta
manera, se evitaria caer en discrecionalidades vy, junto con una mayor transparencia,
se brindaria la certidumbre imprescindible sobre la continuidad de recursos financieros
para que los proyectos alcancen el éxito.

Entre los principales limites observados para la articulacion entre instituciones y
empresas, pueden mencionarse los de tipo sistémico y los relativos a la capacidad de
absorcion e identificacion de necesidades tecnoldgicas en las empresas o los territorios.
En cuanto a los primeros, se observa que, a pesar de los importantes esfuerzos
publicos y privados de las Ultimas décadas, se han producido pocos avances en la
articulacion del sistema en su conjunto. Mas aun, varias de las instituciones analizadas
todavia muestran graves problemas de coordinacion. No obstante, se advierte un
mayor desarrollo y uso de instancias de consenso y concertacion, avances en la
regionalizacion de instituciones de ciencia, tecnologia e innovacion, y la construccion
en el interior de estas de espacios especificos para la vinculacion con las empresas.
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Sin embargo, queda aun un trayecto muy importante por recorrer para que la
articulacion entre los entornos que componen el Sistema Nacional de Innovacion
(empresarial, cientifico, tecnoldgico y financiero) funcione realmente de manera
sistémica. La principal debilidad que presenta actualmente el SNI reside en la
necesidad de definir una estrategia de desarrollo de pais y articular el accionar de las
instituciones (y sus programas) en torno a esta. Si bien se han realizado avances, aun
persisten problemas que impiden garantizar la continuidad de las politicas y articular
eficientemente distintos organismos que podrian dar respuesta a las necesidades
del sector productivo. Por el momento, las politicas industriales y tecnoldgicas
han sido insuficientes y no han logrado impulsar un proceso de cambio estructural.

De esta manera, para el cumplimiento de estos objetivos y el fortalecimiento de la
articulacion publico-privada, es recomendable el disefio de una estrategia de politica
dual participativa. Dicha estrategia tiene un abordaje “desde arriba”, en la que se
definirian los sectores y las tecnologias estratégicas para la intervencion, teniendo
en cuenta las especificidades territoriales y la identificacion de nichos en la frontera
tecnologica a nivel mundial. También presenta otro abordaje “desde abajo”, que se
nutriria de las definiciones anteriores, las adaptaria a las especializaciones productivas
territoriales y avanzaria a escala sectorial y local en la identificacion de otros espacios de
vacancia tecnoldgica donde intervenir. En este nivel se considera relevante el desarrollo
de las redes de empresas especializadas, de manera de potenciar las ventajas
regionales con la introduccién de nuevos conocimientos y tecnologias. Ademas, las
instituciones empresariales pueden ser clave a la hora de aplicar politicas de apoyo al
desarrollo, ya que poseen un importante acceso a las firmas de los distintos sectores
productivos en el ambito regional. En el mismo sentido, las instituciones sindicales
podrian participar en la dinamizacion de la articulacion.

En resumen, el desarrollo puede ser visto como un proceso de construccion de
capacidades sociales, mercados e instituciones, con su eje en la innovacion. En
este proceso, las capacidades institucionales desempenan un rol central, ya que las
instituciones son los Unicos actores capaces de orientar y estimular dicho proceso, asi
como de articular los esfuerzos de los distintos sectores. Este es un proyecto que solo
se puede dar en el largo plazo y cuya relevancia es central, puesto que estan en juego,
ni mas ni menos, las posibilidades de desarrollo de nuestro pais.

152



4> INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO PRODUCTIVO: ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA PARA LA GENERACION DE EMPLEO DE CALIDAD

Bibliografia

Aronskind, R. (2009). “Instituciones, economia y proyecto nacional”. Congreso Anual de AEDA: “Oportunidades y
obstaculos para el desarrollo de Argentina. Lecciones de la post-convertibilidad”. Buenos Aires, AEDA.

Bisang, R. (1994). “Industrializacién e incorporacion del progreso técnico en la Argentina”, Documento de trabajo N.° 54.
Buenos Aires, CEPAL.

Breznitz, D. (2007). Innovation and the State. New Haven, Yale University Press.

Coatz, D., Grasso, F. y Kosacoff, B. (2015). Desarrollo industrial. Recuperacion, freno y desafios para el desarrollo argentino
en el siglo XXI. Buenos Aires, Edicon.

Chudnovsky, D. y Lépez, A. (1996). “Politica tecnoldgica en la Argentina: ;hay algo mas que laissez faire?”. Redes, vol. 3,
N.° 6, mayo, pp. 33-75.

Devlin, R. y Moguillansky, G. (2009). “Alianzas publico-privadas como estrategias nacionales de desarrollo de largo plazo”.
Revista CEPAL, N.° 97, pp. 97-116.

Evans, P. (1996). “El Estado como problema y como solucién”. Desarrollo Econdmico, vol. 35, N.° 140, enero-marzo.
Garcia-Reche, A., Lopez, M. y Torrején, M. (2003). “Politica de Investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica (I+D+i)”,
en VV. AA., Politica econdmica sectorial y estructural. Valencia, Tirant Lo Blanch.

Gennero, A. y Grafia, F. (2008). “Desarrollo Econémico en la Region Mar del Plata: consenso, capacitacion y difusion
tecnoldgica como ejes de la intervencion”. Universidad Nacional de General San Martin.

Golonbek, C. (2008). “Banca de Desarrollo en Argentina. Breve historia y agenda para el debate”. Documento de Trabajo
N.° 21. Buenos Aires, CEFID-AR.

Hall, P. A. y Soskice, D. (2001). “An Introduction to Varieties of Capitalism”, en Varieties of Capitalism. The Institutional
Foundations of Comparative Advantage. Oxford, Oxford University Press.

Jiménez, L. (2007). “Capital de riesgo y mecanismos financieros de apoyo a la innovacién en Brasil y Chile”, Serie desarrollo
productivo N.° 177. Santiago de Chile, Naciones Unidas, CEPAL.

Johnson, B. (2009). “Aprendizaje institucional”, en B. Lundvall (ed.). Sistemas nacionales de innovacion. Hacia una teoria
de la innovacion y el aprendizaje por interaccion. San Martin, UNSAM Edita, pp. 33-56.

Lopez, A. (2002). “Industrializacion sustitutiva de importaciones y sistema nacional de innovacion: un analisis del caso
argentino”. Redes, vol. 9, N.° 19, diciembre, pp. 43-85.

Lundvall, B., Vang, J. Joseph, K. y Chaminade, C. (2009). “Bridging Innovation System Research and Development
Studies: Challenges and Research Opportunities”. Paper submitted for the 7th Globelics Conference, Senegal, pp. 6-8.

153



PROYECTO OIT-UIA > UN ENFOQUE PRODUCTIVO PARA EL TRABAJO DECENTE

MEC (2014). “;Qué es Horizonte 20207”". Ministerio de Economia y Competitividad de Espafia. Disponible en: http://
eshorizonte2020.es/que-es-horizonte-2020 [consultado: 20 de mayo de 2014].

Naclerio, A. (1999). “El impacto de la dinamica innovativa de las empresas sobre la competitividad estructural desde la
vision sistémica. Analisis del Sistema Nacional de Innovacion en la Argentina”. Tesis, Programa de Posgrado en Ciencias
Sociales del Trabajo, Universidad de Buenos Aires.

Nelson, R. (2003). “On the complexities and limits of market organization”. Review of International Political Economy, vol.
10, N.° 4.

Nun, J. (1995). “Argentina: el estado y las actividades cientificas y tecnolégicas”. Redes, vol. 2, N.° 3, abril, pp. 59-98.
Rougier, M. (comp.) (2011). La banca de desarrollo en América Latina. Luces y sombras en la industrializacion de la region.
Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica.

Senor, D. y Singer, S. (2012). Start-Up Nation. La historia del milagro econémico de Israel. Buenos Aires, Publiexpress.

Yoguel, G., Lugones, M. y Sztulwark, S. (2007). La politica cientifica y tecnolégica Argentina en las dltimas décadas:
algunas consideraciones desde la perspectiva del desarrollo de procesos de aprendizaje. Santiago de Chile, Naciones
Unidas, CEPAL.

154



