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Abstract

En este trabajo se analizan las politicas industriales llevadas a cabo durante los
gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015), con especial
hincapié en las politicas de orden microecondémico. Analiticamente, el estudio se enmarca
en la literatura que sefiala la existencia de un nuevo tipo de politica industrial en América
Latina luego del giro a la izquierda (Schrank y Kurz, 2005; Melo y Rodriguez-Clare, 2006;
Martin y Arbix, 2010; Devlin y Moguillansky, 2012; Di Maio, 2013). En el marco de
economias abiertas y estabilidad macroeconomica, la nueva politica industrial ha sido
caracterizada por hacer foco en la innovacion y la incorporacion de tecnologia con miras al
desarrollo de capacidades para competir en mercados globales. No obstante el interés
creciente en la literatura comparada por estos instrumentos de politica, la caracterizacion
empirica del caso argentino en estas dimensiones es aln escasa 0 inexistente. Este estudio
aborda ese vacio con el objetivo de responder la pregunta sobre cuanto hubo en el caso
argentino, entre 2003 y 2014, de esas nuevas politicas industriales o en qué medida se
replicaron las caracteristicas del viejo esquema de sustitucion de importaciones y
orientacion hacia el mercado interno. Con este fin, se describen las principales politicas del
periodo, los mecanismos de gestion y evaluacion de las agencias responsables de su
implementacion, y los grados de enraizamiento y autonomia de esas agencias en la
elaboracion y ejecucion de esas politicas. El estudio esta basado en el andlisis de
documentos publicos y la realizacion de entrevistas con funcionarios de gobierno y
dirigentes empresariales de diversos sectores. El articulo concluye que las “nuevas politicas
industriales” se reflejan en un sistema de ciencia, tecnologia e innovacion productiva con
alto crecimiento y en proceso de construccion, pero que la orientacion hacia mercados
externos vuelve al caso argentino un contragjemplo de lo que sostiene la literatura sobre la
region, particularmente a partir del afio 2008. Asimismo, se sostiene que sus efectos han
sido considerados, por la dirigencia empresarial de muchos sectores, poco relevantes en
relacion a las dificultades que se observan en el campo de la macroeconomia y en la

administracion del comercio.
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1 Introduccion

Esta tesis™ se propone estudiar las iniciativas de politica industrial en la Argentina
de la Gltima década, con el objetivo de caracterizar dicha politica y situar el caso argentino
en relacion a procesos mas generales en la region. Luego de la apertura comercial que
atravesd la region durante la década de los noventa, analisis recientes de las politicas
industriales adoptadas por los paises latinoamericanos desde fines de esa década sefialan
que éstas compartirian una serie de caracteristicas que las diferencian de las experiencias
del periodo de posguerra, caracterizada por la estrategia de industrializacion por sustitucion
de importaciones (ISI). En el marco de economias abiertas y politicas monetarias y fiscales
orientadas a asegurar un entorno macroeconémico estable, la nueva politica industrial ha
sido caracterizada por procurar el desarrollo de capacidades para competir en marcados
globales, con especial foco en la innovacién como estrategia de desarrollo (Melo, 2001;
Schrank y Kurz, 2005; Melo y Rodriguez-Clare, 2006; Devlin y Moguillansky, 2012). En
lugar de acudir a la proteccion de actores locales frente a la competencia internacional, las
nuevas politicas industriales los ayudan a enfrentar esa competencia a través de una serie de
instrumentos entre los que se destacan los estimulos a la innovacion.

No obstante el interés creciente en la literatura comparada por estos instrumentos de
politica, la caracterizacion empirica del caso argentino en estas dimensiones es alin escasa 0
inexistente. Este estudio aborda ese vacio con el objetivo de responder a la pregunta sobre
cuanto hubo en el caso argentino, entre 2003 y 2014, de esas nuevas politicas industriales o
en qué medida se replicaron las caracteristicas del viejo esquema de sustitucion de
importaciones y orientacion hacia el mercado interno. El periodo corresponde a las
presidencias de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2011; 2011-2015)
a excepcioén del 2015, afio en que se elabora esta tesis. Siguiendo a la literatura existente,
mi analisis de la politica industrial se organiza en tres dimensiones: politica
macroeconomica, politica comercial y politicas de promocion a la innovacion. He utilizado
fuentes secundarias para abordar el contexto macroeconémico, aprovechando el desarrollo
empirico existente sobre ese tema, y enfoqué el grueso de mi investigacion empirica en las

politicas de promocién a la innovacion y en los mecanismos de administracion del
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comercio. Estas dimensiones no necesariamente son complementarias. De hecho, veremos
que en el caso argentino han tenido efectos contradictorios desde el punto de vista del
desarrollo productivo y la innovacion.

Esta tesis adopta una perspectiva de analisis estatista. En lugar de concentrarse en
las aptitudes propias de las empresas para innovar y desarrollar nuevas capacidades
productivas, se procura dilucidar las diferentes vias de accion que ha emprendido el
Estado para promover ese desarrollo. Ademés, siguiendo a una literatura muy
desarrollada sobre las condiciones de efectividad de las politicas industriales (Amsden,
1989 y 2001; Evans, 1995; Schneider, 1999), se asume que las discusiones sobre cuanto
hace el Estado son estériles sin el complemento de un andlisis sobre cémo lo hace (Evans,
1995). Los Estados son diferentes entre si y son sus estructuras las que determinan el tipo
de intervencion que estos hagan sobre la economia. No obstante, nuestro conocimiento
sobre ese tipo de intervenciones en Argentina, asi como sobre sus mecanismos Yy
autoridades de implementacion, es escaso. En consecuencia, esta tesis presta especial
atencion a los procesos de elaboracion e implementacion de las politicas y a las
caracteristicas de las agencias gubernamentales, a la luz de las principales variables
propuestas por aquella literatura: enraizamiento, autonomia reciprocidad.

El trabajo empirico estd basado en el andlisis de documentos publicos y la
realizacién de 24 entrevistas a funcionarios de gobierno, dirigentes empresariales de
diversos sectores y expertos en politicas de desarrollo productivo. Entre los referentes del
sector productivo, entrevisté a empresarios y dirigentes de camaras empresariales en los
sectores de metalmecénica, industria lechera, cereales, economias regionales, finanzas,
biotecnologia, nanotecnologia e industria de alimentos. La seleccién procuré diversidad en
las capacidades de competir en el plano internacional de cada sector, asi como en los
niveles de priorizacién por parte de las politicas econdmicas. También fueron entrevistados
14 funcionarios publicos de diferentes agencias de politica econdmica y regulacion de
propiedad intelectual. La lista de los entrevistados aparece en el anexo. Ademas, han sido
analizados una multiplicidad de documentos publicos, planes institucionales y
publicaciones de cAmaras empresariales.

En funcion de la escasez de investigaciones empiricas sobre los temas que he

decidido estudiar, esta tesis constituye un estudio de caso de orden descriptivo. Para
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explicar los motivos y las consecuencias de las politicas de desarrollo productivo llevadas a
cabo en el periodo es imprescindible emprender, en primer lugar, la tarea de captar su
complejidad y describirla. El objetivo, suficientemente ambicioso, se ha inspirado en una
interrogante sobre el papel del Estado post-neoliberal argentino en el desarrollo econémico.
En ultima instancia, he procurado generar una caracterizacion de las politicas industriales
que sirva a comparaciones mas rigurosas, por un lado, con el resto de los paises
latinoamericanos y, por otro, con el desarrollismo argentino de la posguerra y con su
posterior fase de apertura y desregulacion de la economia.

La estructura de esta tesis es la siguiente. En el segundo capitulo, presento una
revision de la literatura sobre la nueva politica industrial en América latina, junto al
desarrollo tedrico de la literatura estatista a la que he hecho alusion. Muestro que las
caracteristicas con las que mas decididamente se ha identificado a la nueva politica
industrial de la region son la orientacion hacia mercados externos —ligada a la apertura
comercial que puso fin al modelo de desarrollo de la posguerra- y el foco en la innovacién
como estrategia de desarrollo. Sefialo también que existen discusiones sobre en qué medida
las politicas industriales estan orientadas por ventajas competitivas estaticas; y que las
nuevas politicas industriales también han sido distinguidas de las experiencias previas por
sus mayores grados de descentralizacion institucional, solidez del financiamiento y
coordinacion entre las agencias. Adicionalmente, discuto trabajos clasicos de alcance mas
general sobre las condiciones de efectividad de las politicas industriales y describo tres
variables con las que serdn analizadas las politicas de promocion a la innovacion en
Argentina: reciprocidad, enraizamiento y autonomia.

En el tercer capitulo elaboro una descripcién analitica de las politicas de innovacién
implementadas en el periodo 2003-2014 que incorpora las principales iniciativas, las
instituciones que las llevaron a cabo, sus niveles de enraizamiento y autonomia y los
cambios en las tendencias generales acaecidos durante esos afios. Analizo también en qué
medida esas politicas estan orientadas hacia la conquista de mercados externos o bien
privilegian la sustitucion de importaciones y el mercado interno. El balance del periodo es
que el sistema de ciencia, tecnologia e innovacion ha atravesado un proceso de crecimiento
vertiginoso de la mano de mayores impulsos estatales, caracterizado fundamentalmente por

la construccion de un sistema con mas recursos humanos, mayores niveles de articulacion
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con el sector privado, y una definicion mas focalizada de sus objetivos. Estos cambios, sin
embargo, aun no han generado un impacto profundo en la dindmica de la economia y de su
matriz productiva; los resultados en términos de innovacion y de alteracion de las bases de
la economia argentina son todavia escasos. Por otra parte, veremos que las politicas de
innovacion, si bien no todas se destinan exclusivamente a proyectos de exportacion, tienen
un impacto en la productividad y en la competitividad de la economia argentina. Su
identificacion con la orientacion de la nueva politica industrial hacia mercados globales
radica en que su objetivo es ayudar a las empresas locales a enfrentar la competencia
externa, diferenciandose asi de las politicas del periodo ISI, que apuntaban a la reduccion
de esa competencia a partir de la proteccion tarifaria.

Finalmente, en el cuarto capitulo abordo directamente la pregunta sobre la
orientacion de la politica industrial argentina hacia mercados globales o hacia el desarrollo
y aprovechamiento del mercado interno. En primer lugar, presento una revision de las
politicas de promocién directa a las exportaciones y sostengo que el periodo no se
caracteriza por tener grandes medidas. En segundo lugar, analizo las politicas
macroeconomicas y la administracion del comercio. En este plano, existe una clara
divergencia del caso argentino con las descripciones de la literatura sobre la nueva politica
industrial. Diré que, luego de 2008, no existié una estrategia enfocada en la competitividad
externa sino mas bien en intentos de industrializacion por sustitucién de importaciones.
Luego de 2011, la administracion del comercio exterior estuvo fundamentalmente orientada
a contener la salida de divisas. La historia que se describe entonces es la del paso desde una
economia originalmente orientada a la competitividad y la insercion en mercados externos
hacia una economia mas proteccionista, con limitaciones comerciales y con un tipo de
cambio real atrasado. Finalmente, mostraré las contradicciones y obstaculos que estas
politicas plantean a las de ciencia, tecnologia e innovacién y plantearé, en base a
testimonios de referentes empresariales entrevistados, la incognita sobre las posibilidades
de estas Ultimas de generar grandes impactos en un contexto macro y de politica comercial

semejante.
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2 Politica industrial en América Latina: nuevos

desarrollos y debates clasicos

2.1 Las nuevas politicas industriales en América Latina

Los estudios sobre el resurgimiento de las politicas industriales en América latina
han dado origen a diferentes conceptualizaciones como “Nueva Politica Industrial” (Devlin
y Moguillansky, 2012; Di Maio, 2013), “Neo-desarrollismo liberal” (Ban, 2013), “Politica
Industrial en Economia Abierta” (Schrank y Kurz, 2005), “Desarrollismo Renovado”
(Hochstetler y Montero, 2013). Si bien existen variaciones en algunos aspectos y
diferencias en la cantidad de variables tenidas en cuenta, el nlcleo de estas descripciones
consiste en una combinacion entre estabilidad macroecondmica, apertura comercial y
financiera, y una serie de politicas industriales con orientacion hacia mercados externos
asociada a un énfasis especial en la competitividad y la innovacién. Luego de que los paises
de la regidn atravesaran una etapa de retraimiento del Estado y desregulacion comercial y
financiera, el giro a la izquierda trajo consigo el resurgimiento de las politicas industriales
como mecanismos para sortear obstaculos al desarrollo tales como problemas de escala y
fallas de mercado. La apertura comercial explica no sélo la necesidad de recurrir a las
politicas industriales para afrontar los desafios de la competencia global (Arbix y Martin,
2010) sino también el foco de esas politicas en la competitividad y la innovaciéon como
elementos centrales de una estrategia de desarrollo (Melo, 2001; Schrank y Kurz, 2005;
Devlin y Moguillansky, 2012; Almeida y Schneider, 2012; Di Maio, 2013). Otra vision,
méas enfocada en las fallas de mercado, sostiene que es justamente la naturaleza de la
innovacion —especificamente, el problema de accién colectiva en torno a ella- lo que
justifica el uso de politicas industriales (Rodrik, 2004).

Otros puntos importantes de esta literatura se refieren a cuestiones mas especificas,
aunque de enorme relevancia, tales como el acceso al financiamiento; la consistencia
temporal de las politicas; su alcance en términos de sectores y de tamafios de empresas; y la
promocion de ventajas comparativas previas o el surgimiento de nuevas. En el resto de esta
seccidn describiré en mas detalle en qué consisten las nuevas politicas industriales y cuales
son las principales discusiones que incorpora la literatura sobre estos temas. Finalmente,

presentaré el desarrollo tedrico asociado al enfoque estatista que sera adoptado en esta tesis,
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justificando la importancia de estudiar los procesos de elaboracion, implementacion y

evaluacion de las politicas industriales.

2.1.1 Contexto macroecondémico

La linea actual de politicas industriales en América Latina se construye sobre el
edificio de las reformas de los 80 y 90: estabilizacion macroecondmica, ajuste de los gastos
del Estado, privatizaciones y apertura comercial (Melo y Rodriguez-Clare, 2006; Martin y
Arbix, 2010). Luego de las crisis que atravesaron los paises de la region entre las décadas
del 70 y 80, la estabilidad macroecondémica es valorada por sus sociedades, con tendencias
como la baja tolerancia a la inflacién (Martin y Arbix, 2010; Devlin y Moguillansky, 2012;
Ban, 2013). Entre los policy makers de la region, se ha argumentado, incluso los méas
identificados con las politicas industriales consideran a la estabilidad macroeconémica un
prerrequisito para el crecimiento de las inversiones y la modernizacion industrial (Melo
2001; Melo y Rodriguez-Clare, 2006). De esta manera, la estabilidad de la moneda y la
ausencia de déficits fiscales significativos han sido identificadas como elementos clave del
contexto macroeconoémico en el cual se implementan las nuevas politicas industriales.

Ademas de los mayores niveles de ortodoxia macroecondémica, el periodo neoliberal
dejo niveles de apertura comercial sustancialmente mayores que los que primaron durante
el periodo ISI, cuando el proteccionismo era la herramienta principal de un modelo de
desarrollo orientado hacia el mercado interno y basado en la sustitucion de importaciones
(Schrank y Kurz, 2005; Melo y Rodriguez-Clare, 2006; Devlin y Moguillansky, 2012). En
cambio, el reflejo de la apertura comercial de las economias actuales es una orientacion de
las politicas industriales hacia los mercados externos, haciendo especial énfasis en la
competitividad (Melo, 2001; Schrank y Kurz, 2005; Melo y Rodriguez-Clare, 2006; Martin
y Arbix, 2010; Devlin y Moguillansky, 2012; Ban, 2013; Hochstetler y Montero, 2013).

2.1.2 Orientacién hacia mercados externos

La orientacion hacia los mercados externos es el rasgo mas saliente de las nuevas
politicas industriales. Ademas de haber sido interpretado como el correlato -en términos de
politica industrial- de un contexto de apertura comercial, el foco en las exportaciones
también ha sido atribuido a las externalidades que estas generan, como la transferencia de

informacién y de tecnologia y la generacion de capacidades que implica tener que adaptarse
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a los estandares del hemisferio norte en lo relativo a precios, calidad, tecnologias y entregas
(Melo, 2001; Kurz y Shrank, 2005; Melo y Rodriguez-Clare, 2006). Asi, muchos de los
apoyos crediticios, fiscales y comerciales estan dirigidos a promover que empresas locales
compitan en mercados globales o se inserten en redes de produccién globales.?

Parte de la discusion sobre la orientacion de las politicas de desarrollo productivo
puede traducirse en el plano sectorial. Existen diferencias entre quienes indican que las
politicas industriales han estado apoyando a sectores con ventajas comparativas existentes y
los que indican que hubo paises mas enfocados en la creacion de nuevas ventajas. Devlin y
Moguillansky (2012), por ejemplo, sostienen que, aungue algunas politicas industriales
incorporan también la promocién de nuevas actividades, no se trata de apuestas demasiado
distantes respecto de las ventajas comparativas reveladas en cada pais. Segun ellos, la
apertura comercial vuelve imposible la estrategia de ‘“negacion de las ventajas
comparativas” que los autores atribuyen al periodo ISI (pp. 10). El aporte méas completo fue
elaborado por Melo y Rodriguez-Clare (2006), con una distincion entre un enfoque
impulsado por la demanda y uno impulsado por la estrategia. Segun ellos, el primero es
mejor representado por Colombia, donde las politicas industriales son de abajo hacia arriba,
dirigidas completamente hacia los sectores de exportacion existentes; sin intentos de “crear
o desarrollar nuevas cadenas productivas o nuevas industrias como parte de una estrategia
de desarrollo de mediano a largo plazo” (pp. 16). El segundo enfoque, cuyo pais
caracteristico es Brasil, consiste en la promocion selectiva y vertical de sectores
considerados estratégicos (semiconductores, software, productos farmacéuticos y bienes de
capital) o cuyo desarrollo puede generar aumentos significativos en la productividad
(biotecnologia y nanotecnologia). Es por eso que los estudios mas enfocados en Brasil

identifican a las politicas industriales con el objetivo de la diversificacion de las

? Los instrumentos especificos utilizados para promoverlo han sido diversos. Entre los fiscales, han
existido descuentos, exenciones, zonas de libre comercio y pagos diferidos de derechos de aduana.
Entre los financieros, el rol de los bancos de desarrollo —especialmente el brasilefio- ha sido
fundamental; algunos instrumentos han sido el crédito previo y posterior al envio, la promocion al
comercio, el financiamiento de activos fijos para exportadores, el financiamiento para el desarrollo
de productos exportables, seguros de crédito pre- y post-envio y el financiamiento para PyMEs
exportadoras (Melo y Rodriguez-Clare, 2006). También se han utilizado zonas de libre comercio y
politicas comerciales de acceso a mercados extranjeros (Melo, 2001; Melo y Rodriguez-Clare,
2006).
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exportaciones y del vector de bienes y servicios producidos en el pais (Martin y Arbix,
2010; Almeida y Schneider, 2012).°

Melo y Rodriguez-Clare (2006) sugieren una asociacion entre el enfoque seguido
por un pais y la existencia de una “intelectualidad cientifico-social”, de instituciones donde
ella pueda ejercer su influencia y de nucleos de emprendedores privados capaces de
trascender logicas corporativas de corto plazo e interactuar con aquella intelectualidad bajo
perspectivas de desarrollo productivo estratégico. Sin el cumplimiento de estas condiciones,
los autores esperan la primacia del enfoque guiado por la demanda, con politicas de
desarrollo productivo orientadas por la influencia politica de los sectores productivos
existentes. Por su parte, Almeida y Schneider (2012) han sugerido que existen incentivos
politicos para que la gama de areas apoyadas sea extensa. Segun ellos, la amplitud sectorial
de las politicas industriales de Brasil puede atribuirse a la voluntad del gobierno de recibir
amplio apoyo en la comunidad de negocios.*

En el plano normativo de la discusion sobre politicas industriales y diversificacion,
Rodrik (2004) ofrece una argumentacion de dos instancias segun la cual, en primer lugar, el
desarrollo econdmico esta fuertemente asociado a la diversificacion productiva y, en
segundo lugar, la diversificacion de las economias no-desarrolladas requiere de politicas
industriales, ya que existe un problema de accion colectiva en torno al “descubrimiento” de
la estructura de costos de una economia. Segun é€l, “los precios del mercado no pueden
revelar la rentabilidad de ubicaciones de recursos que atn no existen” (pp. 7), es decir, la
diversificacion de la estructura productiva de un pais requiere del descubrimiento de la
estructura de costos de la economia. Sin embargo, esta es una actividad de alto valor social

pero con baja remuneracion privada: una vez que una empresa comienza a operar habiendo

% En un plano més normativo, Melo (2001) presenta a las Politicas Industriales como un modo de
alterar la distribucion global de las ventajas comparativas en un marco de apertura comercial. Otra
defensa normativa de esta postura viene de Rodrik (2004), con un argumento que liga el desarrollo
economico al proceso de diversificacion de lo que produce una economia, una tendencia opuesta a
la de especializacion que sugiere el desarrollo teorico de las ventajas comparativas.

* Estas discusiones van un paso més alla de la caracterizacion de las nuevas politica industriales
para sugerir posibles explicaciones de la variacion observada en estos paises. Como mencioné en la
introduccidn, esta tesis se propone describir las politicas implementadas como un paso necesario
para explicar los procesos de la Argentina reciente. Vale la pena sefialar, no obstante, que estos
argumentos sugieren la importancia analizar las modalidades de enraizamiento que caracterizan la
relacion entre agentes estatales y actores empresarios para explicar la naturaleza de los objetivos
que guian las politicas industriales en un caso dado.
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asumido el riesgo de explorar en una nueva actividad, los costos pasan a conocerse,
permitiendo el ingreso de multiples actores -en caso de que sea rentable- y eliminando las
rentas extraordinarias de la empresa inicial. Asi, la exploracion en nuevas actividades — que
no son facilmente patentables®- tiene altos riesgos y genera altos beneficios colectivos pero,
si trae beneficios privados al emprendedor, estos son solo transitorios. Segun Rodrik, la
accion del Estado puede mitigar este problema reduciendo los costos de la exploracion, la

investigacion y el desarrollo de nuevas actividades.

2.1.3 Promocion a la innovacion

Ademas de la orientacion externa, la promocion a la innovacion aparece en la
literatura como un elemento fundamental de las nuevas politicas industriales (Martin y
Arbix, 2010; Almeida y Schneider, 2012; Devlin y Moguillansky, 2012; Ban, 2013;
Hochstetler y Montero, 2013). Melo y Rodriguez-Clare (2006) diferencian a las politicas
que promueven la innovacion y los aumentos de productividad y competitividad de aquellas
gue unicamente promueven el crecimiento del producto y la inversion. Mientras que en el
primer caso la intencién es dar estimulos para que los productores “cambien sus modos”, la
segunda los incentiva a “hacer mas de lo mismo” (pp. 19). Estas ultimas son
ejemplificadas por incentivos financieros o fiscales destinados horizontalmente en términos
de actividad, a zonas geograficas o sectores especificos (Melo, 2001). Entre las primeras,
en cambio, se ubican las politicas dirigidas a promover la innovacién y el desarrollo
tecnoldgico, las que promueven la integracion de redes de produccion y las que estimulan
la profundizacién del uso de nuevas tecnologias como las de informacion y comunicacion,

ya sea a través de subsidios, créditos, exenciones, asesorias y otros instrumentos de apoyo.
2.1.4 Descentralizacion institucional, solidez del financiamiento y politicas de
coordinacion

Otros rasgos identificados por la literatura, aunque en menor medida, han sido la

descentralizacion institucional, la solidez del financiamiento y la coordinacion entre actores

> Segun Rodrik (2004), “los regimenes de los paises en desarrollo no tienen analogos en el sistema
de pantentes que protege la innovacion en los paises avanzados”; pp. 9. Mas adelante veremos
ejemplos de debilidad regulatoria y escaso enforcement de los regimenes de propiedad intelectual
en Argentina.
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privados como objetivo de las politicas. La descentralizacion de las instituciones
encargadas de hacer politica industrial ha sido remarcada en lo funcional, es decir, entre
diferentes agencias a nivel nacional (Melo y Rodriguez-Clare, 2006) asi como en el plano
federal, entre el gobierno nacional y los gobiernos estaduales o municipales (Arbix y
Marin, 2010). En cuanto al financiamiento, Devlin y Moguillansky (2012) sefialaron su
mayor solidez como consecuencia de la crecida responsabilidad fiscal de los gobiernos y
del vinculo méas estrecho que existe entre los programas de politica industrial y los
presupuestos. En cuanto a los plazos, algunos han considerado que las politicas industriales
siguen periodos mas acordes al ciclo democratico que a la duracion que requieren las
inversiones de mediano plazo como las de investigacion y desarrollo, tanto en términos de
financiamiento (Devlin y Moguillansky, 2012; Almeida y Schneider, 2012) como en los
indicadores sobre los que se mide el desempefio de los programas (Almeida y Schneider,
2012). Finalmente, las politicas industriales también han estado destinadas a promover la
coordinacion, buscando resolver problemas de escala o conectar cadenas productivas
(Melo, 2001; Peres, 2006; Melo y Rodriguez-Clare, 2006).° Los tipos de vinculacién entre
privados que fueron estimulados desde los gobiernos han sido de naturaleza horizontal —
entre empresas de magnitud similar, usualmente pequefias y medianas-; vertical —entre
grandes empresas Yy sus proveedores-; y territorial —incluyendo ocasionalmente a
instituciones publicas y privadas sin fines de lucro. Estos aspectos fueron tenidos en cuenta
en el desarrollo de esta tesis pero, en linea con el grueso de la literatura, no fueron
considerados rasgos centrales para la caracterizacion del caso argentino como uno de nueva

politica industrial o no.

2.2 Atributos de una politica industrial efectiva: una discusion a
la luz de la literatura comparada
Siguiendo a Evans (1995), el planteamiento de esta investigacion partié del hecho

de que las discusiones sobre cuanto hace el Estado son estériles sin el complemento de un

analisis sobre como lo hace. Los Estados son diferentes entre si y son sus estructuras las

® En el plano normativo, Rodrik (2004) hace de la coordinacién uno de los roles que justifican la
utilidad de las politicas industriales. Puesto que muchos proyectos requieren de inversiones de gran
escala para ser rentables, el Estado puede intervenir ejerciendo el rol de coordinador, sea con una
garantia de inversion, asegurando la demanda del producto o proveyendo las inversiones de base,
fundamentalmente alli donde la organizacion de los privados no esté suficientemente desarrollada.
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que determinan el tipo de intervencion gque estos hagan sobre la economia. Siguiendo a una
literatura muy desarrollada desde la sociologia y la ciencia politica sobre las condiciones
que aumentan la efectividad de las politicas de desarrollo, las politicas estudiadas fueron
analizadas a la luz de tres variables que seran presentadas a continuacion: reciprocidad,
autonomia y enraizamiento. Luego de una conceptualizacion de estas variables, veremos
cdémo han sido caracterizados los procesos de la nueva politica industrial en América latina.

El argumento principal en contra del uso de las politicas industriales es su potencial
para generar rent-seeking o capitalismo de amigos, al ser capturadas por sectores o
empresarios poderosos politicamente aunque sin aptitudes técnicas para recibir los
beneficios y aprovecharlos. La escasez, en América Latina, de burocracias profesionales,
con técnicos de alto nivel, reglas meritocraticas de acceso y de ascenso e identificacion con
los objetivos de las agencias, potencian ain mas el riesgo de captura. La dificultad
fundamental radica en lograr que los beneficios sean utilizados de manera productiva. Para
eso es necesario no solo el monitoreo de las actividades productivas y del uso de los
recursos sino también la aplicacion estricta de las normas —i.e. que los beneficios sean
retirados cuando los receptores no cumplen con los estandares que se les solicita. En este
sentido, Amsden (1989, 2001) adopté el concepto de reciprocidad para explicar el éxito en
la industrializacion de Corea: la exigencia, por parte del Estado, de que los receptores de las
politicas industriales cumplan determinadas normas de desempefio. Luego, Schneider
(1999) propuso desentrafiar el concepto de reciprocidad en cuatro dimensiones: las normas
de desempefio —en las que principalmente se espera precision-, la supervision —cuyo éxito
depende de la capacidad de las agencias estatales para acceder a informacidn-, las sanciones
a los incumplidores y la probidad del Estado. La importancia de que las agencias estatales
tengan capacidad de retirar beneficios a actores privados cuando los resultados son
insatisfactorios también ha sido resaltada por Rodrik (2004). Su concepcién de las politicas
industriales como mecanismos de descubrimiento de la estructura de costos de una
economia implica que siempre habra intentos fallidos. Precisamente porque lo que se
intenta promover es la exploracion, la clave de este tipo de intervenciones no reside en dar
apoyo a los que seguramente seran exitosos, sino a los que puedan serlo potencialmente. En
este marco, la seleccion de los ganadores no resulta tan importante como la identificacion

de los perdedores, evitando que capturen las politicas industriales por tiempo prolongado.
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En suma, estos trabajos destacan la importancia del disefio y orientacion de las politicas,
dado que para sus resultados son més importantes la efectividad de los mecanismos de
monitoreo y quita de subsidios que la seleccion previa de sectores o empresas.

Evans (1995) propuso el concepto de autonomia enraizada para dilucidar las
caracteristicas que dieron particular efectividad a las politicas industriales de Corea (y
como variable para explicar, también, los resultados menos exitosos de las politicas indias y
brasilefias). El enraizamiento consiste en la interaccion reiterada y estrecha entre burdcratas
y actores privados; segun el autor, este relacionamiento resulta fundamental para que el
Estado pueda acceder a informacién sobre las vias mas adecuadas de apoyar al sector
privado, responder con flexibilidad a la necesidad de aplicar cambios en las politicas, y
asegurarse mecanismos de implementacion privados descentralizados. Esta dimension
también supone que las politicas implementadas por las agencias estatales tienen un rol
relevante en las estrategias competitivas de las empresas. La vision de Dani Rodrik (2004)
también sugiere la importancia de estudiar el enraizamiento entre actores publicos y
privados. Segun él, la ubicacion de las fallas de mercado es altamente desconocida y
diferente en cada caso, motivo por el cual la discusion mas importante no gira entorno a los
instrumentos especificos utilizados por los gobiernos sino al arreglo institucional mas
adecuado para la efectiva transmisién de informacion sobre las oportunidades vy
limitaciones que enfrentan los actores en cada caso. El proceso de formulaciéon de las
politicas industriales seria, en consecuencia, un proceso de descubrimiento de esas
oportunidades de intervencion.

La autonomia es otro elemento fundamental en tanto permite que las burocracias
formen sus preferencias por si mismas, sin ser seducidas ni presionadas por los actores
privados, evitando de esa forma la captura de las politicas y de las agencias. Este elemento
se logra, segun Evans, con una burocracia weberiana -seleccionada de manera meritocratica
y con recompensas de largo plazo para los funcionarios de carrera- bien remunerada y con
coherencia corporativa: una identidad grupal que asocia estrechamente a los burdcratas
con los objetivos y las normas de la agencia en la que trabajan.

Schneider (1999) ha aclarado la diferencia entre los conceptos de reciprocidad y de
autonomia enraizada, refiriéndose este ultimo a una relacion permanente, generalizada y

bilateral, mientras que el primero podria caracterizar a una relacion unilateral, jerarquica,
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especifica y de corto plazo. La reciprocidad, segiin Schneider, “es uno de los elementos de
la autonomia enraizada, como lo son el intercambio de informacién, la flexibilidad y la
renegociacion” (pp. 56), junto con la autonomia del Estado o el aislamiento burocratico. Si
Amsden hace énfasis en el equilibrio entre zanahorias y palos, el foco de Evans esta puesto
en la creacidn de consensos y proyectos conjuntos (Schneider, 1999).

Schneider (1999, 2004) y Almeida y Schneider (2012) han destacado que el rol de
monitoreo y la dindmica del enraizamiento también pueden lograrse a través de entidades
empresariales. Pues su existencia facilita la implementacion privada descentralizada de
politicas, el flujo de informacidn entre los actores privados y publicos, y la formacion de un
ambiente institucional para la resolucion de conflictos y la formacion de consensos.

América Latina ha tendido a ser identificada con la escasez de burocracias
profesionales que tuvieran técnicos de alto nivel, reglas meritocraticas de acceso y de
ascenso e identificacion con los objetivos de las agencias. Segun Devlin y Moguillansky,
por ejemplo, las burocracias de la region consisten en cargos bajos mal remunerados y
condiciones de acceso escasamente reguladas, mientras que los méas jerarquicos se rigen por
criterios exclusivamente politicos y tienen alto nivel de alternancia, eliminando la memoria
institucional. Segun ellos, estos factores promueven la corrupcion a la vez que reducen la
efectividad burocrética y la disposicion de los actores privados a entrar en alianzas con el
gobierno, a menos que lo vean como una via de acceso a “favores especiales”. A esto se
suma la escasez de evaluaciones de las politicas publicas en general. En ese marco, algunos
autores han identificado “islas de eficiencia” en las burocracias de la gestion,
particularmente en aquellas dedicadas a la implementacién de las politicas industriales,
como los bancos centrales, ministerios de economia, ministerios de relaciones
internacionales (Devlin y Moguillansky, 2012)

Schrank y Kurz (2005) han hecho una enorme contribucién a la tematica sobre los
riesgos de captura, distinguiendo las particularidades de las “politicas industriales en
economias abiertas”. Segun los autores, estas ultimas son mas dificiles de capturar que las
que regian en las economias cerradas de la posguerra, por diversos motivos. En primer
lugar, las politicas industriales del siglo XXI si logran maduracion de los beneficiarios,
quienes tienden a crecer hasta dejar de depender de los subsidios, pues la sujecion a la

competencia extranjera confiere mayores incentivos y habilidades para alcanzar altos
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estandares de desempefio: explotan economias de escala, aprenden con la exportacion, dia a
dia confrontan estandares del hemisferio norte en lo relativo a gustos, tecnologias, precios,
calidad y entregas.” La orientacién hacia los mercados externos también facilita el
monitoreo por parte de las agencias gubernamentales, pues las exportaciones son faciles de
medir. En segundo lugar, los instrumentos de las politicas industriales en economias
abiertas — fundamentalmente incentivos fiscales y crediticios- tienen mayor costo que las
tarifas, caracteristicas del periodo ISI. Para ser mas precisos, sus costos estdn mas
concentrados en el gobierno, mientras que las politicas proteccionistas diseminan sus
costos entre los consumidores. Segun los autores, esto tiende a alienar el respaldo de
quienes apoyan las politicas industriales dentro de los gobiernos, donde los recursos
siempre son escasos. Finalmente, su alta efectividad en el aumento de las exportaciones
tiende a generar reacciones de empresas y gobiernos extranjeros por vias bilaterales o
multilaterales, tipicamente la OMC.® En consecuencia, los autores sostienen que, mientras
que las politicas industriales del periodo ISI eran faciles de adoptar y dificiles de
abandonar, las del siglo XXI son dificiles de adoptar y faciles de abandonar, lo cual sugiere
aplicar un serio matiz a las preocupaciones por el rent-seeking y la captura.

En los siguientes capitulos presentaré un analisis de las politicas industriales
argentinas, con especial foco en las dos caracteristicas mas resaltadas por la literatura sobre
América latina —orientacion a mercados externos y foco en la innovacion- aportando una
vision mas analitica sobre los niveles de enraizamiento, autonomia y reciprocidad con que

se gestionan esas politicas desde las burocracias gubernamentales.

" Schrank y Kurz distinguen muy claramente cémo los incentivos de las nuevas politicas
industriales ayudan a promover la competencia en lugar de reducirla. Hacen esto, por ejemplo,
generando disponibilidad de insumos a precios de frontera o disponibilidad de crédito sin los
problemas de los escasos mercados de capitales locales. La diferencia radica en que las politicas
industriales actuales ayudan a las empresas locales a competir en mercados globales mientras que
las del periodo ISI apuntaban a la reduccion de la competencia que las empresas nacionales
enfrentaban.

8 La OMC prohibe subsidios a exportaciones, requerimientos de contenido doméstico, restricciones
cuantitativas a las importaciones y debilidad regulatoria en propiedad intelectual. Rodrik (2004) ha
matizado la relevancia de estas limitaciones, sefialando que aln existe espacio para la politica
industrial, especialmente si los paises no se involucran en acuerdos bilaterales con Estados Unidos o
con regimenes especificos que tienden a ser mas limitantes que la OMC (como algunos acuerdos
con el FMI). No obstante la aclaracion, Rodrik ain sugiere que las regulaciones internacionales son
excesivas para los paises en desarrollo, en particular las de subsidios a las exportaciones y
regimenes de propiedad intelectual — las cuales imposibilitan la estrategia de copiar, que fue
determinante para el alcance, entre los paises desarrollados, de aquellos que tenian mayor atraso.
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3 La nueva politica industrial en Argentina: politicas

de innovacién

El capitulo que comienza aborda las medidas de promocion a la innovacion y su
orientacion internacional del siguiente modo. En primer lugar, se elabora una descripcion
analitica sobre las politicas de innovacién, que se apoya en un intenso trabajo empirico
sobre las medidas del periodo, las instituciones que las llevaron a cabo, los diferentes
procesos de politica y los cambios en las tendencias generales que ocurrieron durante el
periodo 2003-2014. En segundo lugar, presento un andlisis sobre la orientacion de esas
politicas hacia la conquista de mercados externos o bien hacia la sustitucién de
importaciones y el mercado interno. Buena parte del sistema nacional de ciencia,
tecnologia, e innovacion (SNCTI) no hace una distincion entre mercados internos o
externos a la hora de seleccionar beneficiarios de sus politicas. Sin embargo, existen
medidas claramente ubicadas hacia ambos lados de la distincion: por un lado, financiando
proyectos de I+D sobre tematicas que pertenecen a nichos en la economia global o
exigiendo que los beneficiarios exporten el producto que resulta de sus innovaciones; por
otro, con politicas de desarrollo de productos cuyo rol es, de manera explicita, sustituir
importaciones, y que pueden estar acompafiadas de medidas de proteccién comercial.

Durante los afios que aborda esta tesis, el sistema nacional de ciencia, tecnologia e
innovacion crecid vertiginosamente atravesando un periodo de construccion en términos de
recursos humanos, mecanismos de vinculacion con el sector productivo y seleccion de
sectores y actividades estratégicos, pero sin todavia arrojar grandes resultados en la
transformacion de la matriz productiva ni cambios decisivos en la estrategia competitiva del
sector productivo argentino. Buena parte de las agencias de promocién de la innovacion
buscaron una vinculacién estrecha con el sector productivo asi como autonomia y altas
capacidades de seguimiento y reciprocidad, no obstante algunos contraejemplos como el
del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial, dependiente del Ministerio de Industria. Sin
embargo, el enraizamiento de estas agencias no esta ampliamente difundido en el sector
privado. A pesar de algunas excepciones como el Instituto de Agrobiotecnologia de
Rosario, no es posible decir que la estrategia competitiva del sector empresario argentino se

apoye ampliamente en estas gestiones.
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El sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion actual es resultante de una
suma de capas institucionales que fueron apareciendo a lo largo de distintos periodos. Por
un lado, se encuentran las que hoy conforman, junto con el complejo universitario, el eje
del complejo cientifico-tecnolégico nacional. Entre 1956 y 1958 fueron creados la
Comision Nacional de Energia Atémica (CNEA), el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y el Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas (CONICET). La etapa que
comenzaba entonces estuvo caracterizada por niveles muy bajos de vinculacion entre el
SNCTI y los actores productivos, asi como por bajos niveles de inversion privada en 1+D
(Colombo y Bergonzelli, 2006).

Sobre aquella base de unidades de Ciencia y Tecnologia (CyT), comenzé a
construirse, timidamente desde fines de los 90 y de manera mas decisiva después de 2003,
un nuevo sistema de promocion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion (CTI), con
objetivos cada vez mas enfocados en generar impactos directos en el perfil productivo
nacional. En 1996 se cre6 la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica
(ANPCyT) y el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnologica (FONCyT) que, junto
al ya existente Fondo Tecnologico Argentino (FONTAR), fue puesto bajo la orbita de la
flamante agencia. Con miras a aumentar la coordinacion horizontal de las politicas publicas
en CyT se crearon, ese mismo afio, el Gabinete Cientifico Tecnoldgico (GACTEC) -que
agrupa a todos los ministros nacionales para discutir temas de Ciencia y Tecnologia- y el
Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECYT), cuyo objetivo es la articulacién con
las agencias provinciales de CyT.

El periodo que trata esta tesis comenz6 con un sistema de ciencia, tecnologia e
innovacion con escasa coordinacion entre sus unidades, con bajos niveles de articulacion
con el sector productivo y con un fuerte sesgo hacia la ciencia béasica basado en la
publicacion de papers como medio fundamental de legitimacion de los investigadores.
Ademas, la crisis del 2001 habia generado mermas tanto en la inversion destinada a las
actividades de ciencia y tecnologia como su dotacion de recursos humanos, debido a la

emigracion de cientificos producida por la crisis.” A partir de entonces, se profundizé la

® No obstante aquel debilitamiento del sistema, ese afio hubo cambios institucionales que
perduraron como la creacion del Consejo Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia (CICyT),
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corriente de innovaciones institucionales surgida en el afio 1996 y se avanzd en la
construccion de un SNCTI con mayor articulacion con el sector privado y con una
definicién méas decidida y focalizada de sus objetivos.

Veremos que, mas alla de su crecimiento, el SNCTI atravesé dos tendencias
principales durante el periodo que aborda esta tesis: esfuerzos significativos de articulacion
con el sector privado y una focalizacion mas decidida de las politicas en términos de
sectores y actividades.™® No obstante, el periodo que se describe no es homogéneo. Entre
los afios 2003 y 2007 se percibe una mayor continuidad con las tendencias iniciadas en
1996, con todavia muchas politicas horizontales y escasos intentos de articulacion. Fue
luego de 2007, con la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva (MINCyT), que aquellos cambios comenzaron a materializarse con claridad.

La crecida selectividad de la politica de CTI en cuanto a sectores dio sus primeras
sefiales con la ley de promocidn del software en 2004, que determind la creacién del Fondo
Fiduciario de Promocién de la Industria del Software (FONSOFT) y de un registro especial
para la promocidn del sector. EI FONSOFT es una institucion pequefia, con alrededor de 20
funcionarios y un presupuesto, en 2013, de 73 millones de pesos. Financiada casi
completamente por el tesoro nacional, promueve el desarrollo de productos y procesos en
PyMEs, actividades que faciliten la exportacion (misiones comerciales, bisqueda de socios
en el exterior y apertura de oficinas fuera del pais), el surgimiento de emprendimientos y la
formacion de recursos humanos especializados. En el anexo se presentan con mayor detalle
sus programas y sus niveles de enraizamiento y autonomia.

La ley de promocion de la industria del software cre6 un registro especial que
asegura a las empresas, durante 10 afios desde su aplicacion, estabilidad fiscal de todos los
tributos nacionales, un bono de crédito fiscal aplicable a la cancelacién de impuestos

nacionales y desgravacion sobre el Impuesto a las Ganancias. Estos dos Gltimos items son

destinado a articular las acciones de diferentes instituciones de CyT. Asimismo, la ley 25.467 se
establecié que el GAGTEC generaria, con la colaboracién del COFECyT, del CICyT y de una
comision especializada en el Congreso, un Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva. Las propuestas del Plan serian elaboradas en la entonces Secretaria para la Tecnologia,
la Ciencia y la Innovacion Productiva.

10 Existieron, también, intentos de coordinacion con el resto de las instituciones del SNCTI. Mas
adelante veremos que no resultaron demasiado exitosos.
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aplicables Ginicamente a empresas que acreditan exportaciones o 1+D.** El régimen también
exime a las empresas registradas de cualquier tipo de restricciones al giro de divisas para la
importacion de hardware u otros componentes de uso informatico que fueran necesarios
para la produccion de software. Este ultimo punto sugiere una comprension del modo de
funcionamiento de la economia mundial en cadenas globales de produccidn, tal que muchas
actividades de exportacion requieren la importacion de insumos 0 maquinarias necesarios
para su elaboracion. Con la ley 26.692, de 2011, el régimen fue extendido hasta 2019.

Otra ilustracion de la tendencia hacia la focalizacion fue la creacion de la Fundacion
Argentina de Nanotecnologia (FAN) en 2005 por parte del Ministerio de Economia, con el
objetivo de promover el desarrollo de capacidades en nanotecnologia y su insercion en la
industria y en la sociedad.> Los programas de la FAN se orientan a la difusion de la
nanotecnologia en la cultura y entre las empresas y a la generacion de innovaciones a partir
de la promocion de la articulacion cientifico-productiva.™®> Con financiamiento casi
completamente proveniente del tesoro nacional (a excepcion de una plataforma
NanoPyMEs que financia la Union Europea) la fundacion lleva a cabo sus acciones con 16
empleados, un consejo de administracion que incorpora a industriales y un consejo asesor
compuesto por expertos en el area y representantes de instituciones de ciencia y tecnologia
como la CNEA, CONICET, INTA e INTI. A su vez, el presidente de la FAN es miembro
del consejo directivo del INTI. En 2005 también fue creado el Centro Argentino-Brasilero
de Nanotecnologia para coordinar actividades conjuntas en la formacién de recursos
humanos, intercambios de investigadores y formaciones de grupos de investigacion y
grupos publico-privados de perspectiva e identificacion de oportunidades.™

En 2005 se elaboré el documento Bases para un Plan Estratégico de Mediano Plazo
en Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2005-2015, cuyos objetivos fueron el fortalecimiento
de la innovacion tecnoldgica en marcos de articulacién pablico-privada, la orientacion de la

I+D hacia tematicas de calidad de vida y desarrollo social, la creaciéon y aplicacion de

' El régimen general también tiene el requisito de atravesar el proceso de certificacion de calidad.

12 Actualmente la FAN opera bajo la orbita del MINCyT. Ver descripcion méas detallada en el anexo
3 Aunque este es uno de sus objetivos, en la mayoria de sus programas la formacién de consorcios
no es un requerimiento.

 Actualmente, las unidades de CyT mas relevantes en micro y nanotecnologia son la Comision
Nacional de Energia Atomica (CNEA), la UBA, los centros Inifta e Intec de CONICET (La Plata y
Santa Fe, respectivamente), el INTI y otras universidades como la Universidad de la Plata.
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conocimientos sobre el medioambiente y el aumento de la capacidad tecnologica del pais.
Sus lineamientos se vieron plasmados, al afio siguiente, en el Plan Estratégico Bicentenario
2006-2010. Comenzd a verse reflejada una creciente preocupacion por los problemas de
articulacion entre las instituciones cientificas asi como entre ellas y el sector productivo, el
problema de la concentracion geografica de la investigacion, la escasa contribucion del
sector privado a la I+D y la dotacion insuficiente de recursos humanos. El plan incorporaba
una serie de metas para alcanzar hacia el afio 2010, un plazo demasiado corto para el nivel
de ambicion de sus principales objetivos: aumentar la inversion en CyT hasta alcanzar una
tasa equivalente al 1% del PBI con creciente participacion del sector privado, alcanzar la
cantidad de 40.071 investigadores y becarios de dedicacién equivalente a jornada completa
y equilibrar la distribucion regional de los recursos de tal forma que las 19 provincias que
en ese momento concentraban alrededor del 20% de la inversion en CyT duplicaran su
participacion en el total. De manera importante para el desarrollo de mi argumento, los
objetivos del programa estaban mas ligados a la construccion de un sistema que al logro de
resultados especificos de innovacion. Veremos mas adelante que comparte esta
caracteristica con el posterior Plan Argentina Innovadora 2020.

En el plano de la orientacion hacia los mercados internacionales, el Plan
Bicentenario combinaba el objetivo de aumentar las exportaciones e insertarse en mercados
globales a través del impulso a sectores con especiales capacidades de competir, con la
necesidad de aumentar el valor agregado de la produccion local para obtener las ventajas en
términos de ingreso y de capital humano. La intencion de desarrollar mayores capacidades
tecnoldgicas viene aparejada, de manera explicita, a reducir una doble dependencia: frente a
los proveedores extranjeros de tecnologia y frente a las fluctuaciones de los precios de los
commodities, inalterables desde el punto de vista local. Este objetivo —estratégico segun la
conceptualizaciéon de Melo y Rodriguez-Clare- aparece sin embargo matizado por la idea de
que “siempre habra importaciones <<no sustituibles>>" (MINCyT, 2006: 6).

Si bien el plan bicentenario se presenta a si mismo como uno “integrado y de todos
los sectores” (pp. 19), los documentos indican un direccionamiento de las politicas a
sectores especificos. Las areas tematicas seleccionadas fueron la de agroindustria y
agroalimentos, biotecnologia, energia, materiales, microelectrénica, matematica

interdisciplinaria, nanotecnologia, tecnologias biomédicas, TICs, tecnologia nuclear y
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tecnologia espacial. No obstante, ni el financiamiento otorgado por la ANPCyT ni las becas
y los proyectos de CONICET atravesaron un direccionamiento comparable al que se puso
en marcha con el Plan Argentina Innovadora 2020, publicado en el afio 2012.

Finalmente, otra caracteristica del plan es el reconocimiento de la necesidad de
fortalecer la articulacion entre las instituciones de CyT asi como entre ellas y el sector
privado, promoviendo el trabajo en redes y la formulacion de respuestas cientificas a
problemas de naturaleza econdémica y social. Ejemplos del objetivo de fortalecer los
vinculos entre el SNCTI y el sector productivo son el apoyo a programas integrados,
orientados a la formacidn de redes compuestas por centros de investigacion y empresas, 0
el fomento a la innovacion en “clusters” productivos. Por otra parte, un ejemplo de los
intentos de aumentar la coordinacion interinstitucional en el SNCTI es el Programa
Transversal Integrador del Sistema Nacional de Innovacidn, cuyo objetivo fue la formacién
de redes de colaboracion para llevar a cabo proyectos de investigacion en una serie de
&reas-problema-oportunidad definidos por el plan.™

En el marco de este plan, se desarroll6 el Programa de Modernizacion Tecnoldgica
l1I (PMT-111), con financiamiento del BID por 510 millones de délares.’® Los objetivos del
programa fueron promover el aumento de la densidad tecnoldgica de la produccién de
bienes y servicios; el fortalecimiento del SNCTI y de los sistemas regionales de
innovacion; y la integracion entre el sistema de CyT con las actividades y los sectores
productivos de la sociedad (BID, 2006). EI PMT-III fue implementado por la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT) y tuvo maltiples instrumentos,

que se presentan en mayor detalle en el anexo.

> Las Areas-Problema-Oportunidad seleccionadas fueron: Marginalidad, discriminacion y derechos
humanos; Competitividad de la industria y modernizacion de sus métodos de produccion;
Competitividad y diversificacion sustentable de la produccion agropecuaria; Conocimiento y uso
sustentable de los recursos naturales renovables y proteccion del medio ambiente; Infraestructura y
servicios de transporte; Infraestructura energética; Uso racional de la energia; Prevencion y atencion
de la salud; Politicas y gestion del Estado; y Politica y gestion educativa.

® EI PMT-I corresponde al afio 1986 y el segundo fue aprobado en 1999. Este Gltimo sirvié para
cofinanciar proyectos de innovacion en empresas (US$30 millones distribuidos en 600 proyectos);
de 1+D en universidades y centros académicos (US$120 millones entre 2350 proyectos); de
investigacion con adoptantes (US$9 millones en mas de 70 proyectos); y de equipamiento de
centros de investigacion (US$18 millones en 100 proyectos), entre otros (BID, 2006). Los montos
reportados son aproximados.
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El cumplimiento de los objetivos del Plan Estratégico Bicentenario 2006-2010 fue
parcial. La porcion del PBI destinada a actividades de CyT no lleg6 al 1%, aunque si hubo
una tendencia creciente (grafico 1). Sobre esto es pertinente sefialar que las proyecciones de
crecimiento de los montos totales destinados a CyT esperaban un rol mayor del sector
privado que el que efectivamente tuvo. EI aumento de la inversion publica en CyT que se
consider6 como objetivo estuvo muy cerca de ser alcanzado en 2010 y fue superado en
2011."" La meta de aumentar la participacion de los privados sobre la inversién total fue
mas claramente inalcanzada; lejos de aumentar, fluctud hasta acabar el periodo con valores
apenas inferiores a los de 2003 (gréfico 2).'8

Gréfico 1: porcentaje del PBI Grafico 2: participacion de 1+D
destinado a cienciay tecnologia privada sobre el total
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de MINCyT (2014).

Por su parte, el objetivo de alcanzar la cantidad de 40.071 investigadores y becarios
de dedicacion equivalente a jornada completa fue superado, pues ya en 2009 esa cifra
ascendia a los 43.717. En el plano del direccionamiento de las actividades de CyT hacia
tematicas de aplicacién en el sector productivo, puede resultar de utilidad el acercamiento a
través de los indicadores de gasto en investigacion baésica, investigacion aplicada y
desarrollo experimental.

" Frente a los 4.459 millones de pesos planeados, se desembolsé un total de 4.315,2 en 2010 y uno
de 4.901,5 en 2011 (a precios de 2004).

8 El Plan Nacional de CTI 2012-2015, Plan Argentina Innovadora 2020 da cuenta de la dificultad
de promover el acompafiamiento del sector privado y generd dos proyecciones en funcién de
aquella imprevisibilidad, que se diferencian segin qué tan activo o pasivo llegue a ser el rol del
sector privado en el aumento de inversiones en CyT.
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Como refleja el grafico 3, los montos destinados a investigacion basica superaron a
los de desarrollo experimental en 2009 y, aunque la investigacion aplicada llegd a recibir,
en 2011, 1600 millones més que la investigacién bésica, la proporcion de esta Gltima sobre
el gasto total en investigaciones no solo no se redujo sino que pasoé del 0.28 en 2006 al 0.31
en 2011 (gréfico 4).

Grafico 3: gasto anual por tipo de Gréafico 4: proporcion de gastos en
investigacion investigacion bésica sobre el total
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MINCyT (2014). En el final del anexo presento las
conceptualizaciones de cada categoria que ha hecho el organismo en el que fueron publicados los datos que
reporto.

A partir del afio 2007, la creacién del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva trajo consigo una definicion mucho maés clara y decidida de los
objetivos y las formas de intervencién del SNCTI. En esta etapa se perciben con mayor
claridad dos tendencias fundamentales: la profundizacion de los esfuerzos por generar
mayor articulacion entre unidades del SNCTI y empresas y una selectividad mas decidida
de los sectores que son promovidos. Por otra parte, es en 2008 que se recuperan los niveles
de gasto en CyT correspondientes a 1996; a partir de entonces, esos valores fueron

ampliamente superados.

3.1.1 Articulacion con el sector productivo

La articulacion con el sector productivo ha sido un objetivo fundamental y explicito

del nuevo Ministerio. En palabras del subsecretario de Politicas en Ciencia, Tecnologia e
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Innovacion Productiva, Fernando Peirano, “En 2007, la creacion del Ministerio por parte
de Cristina [Fernandez], viene con el mandato muy firme: no administrar sélo recursos de
la agencia sino que el ministerio tiene que estar al servicio de trazar puentes con el sector
productivo y los problemas productivos y sociales”. Y luego, “Hace afios que se piensa que
el protagonista de los procesos de desarrollo esta en el Estado, pero también esta en la
empresa. No tiene sentido ser anti-empresa. La empresa en definitiva es el vehiculo que
lleva el salario al bolsillo del empleado. La empresa dinamiza procesos, nos permite
aprovechar situaciones latentes. EI estado nunca va a ver la necesidad puntual que se
necesita para el desarrollo. Yo en todo caso creo que hay que disciplinar a algunos
empresarios, hay que promover a otros, hay que saber con quién jugar; pero aca hay que
jugar con las empresas”.*®

La vinculacién con el sector productivo opera de dos maneras. Por un lado, el
MINCyT Yy otras agencias de CTI incorporan la vision de los productores en sus procesos
de elaboracion de los programas y las lineas de financiamiento, asi como en las
consideraciones sobre sus avances e impactos. Por otro lado, muchos de sus programas
promueven la articulacion entre unidades de investigacion y empresas, sea dirigiéndose
exclusivamente a grupos consorciados 0 con mecanismos de transferencia y vinculacion. El
primer caso consiste en un enraizamiento (Evans, 1996) de las agencias publicas entre los
sectores productivos basado en la transferencia de informacion, relaciones de confianza y
contactos asiduos. Este opera fundamentalmente en el plano de la formacion de agenda de
la institucion, aunque también en los procesos posteriores de implementacion y evaluacion,
y tiene como rol principal resolver el problema de escasez de informacion sobre los
sectores productivos con el que cuenta, a priori, toda agencia gubernamental. Este tipo de
relacionamiento puede hacer las intervenciones mas inteligentes, proveer feedback informal
sobre el avance y el impacto de las politicas, generar compromiso del sector productivo con
los programas y facilitar su implementacion. El segundo caso consiste en la articulacion
entre empresas e investigadores, centros de investigacion o unidades de ciencia y
tecnologia, con el objetivo de generar innovaciones aplicables en el plano de la produccién

qgue sean idealmente —aunque no necesariamente- cercanas a la frontera tecnoldgica.

19 Presentacion del funcionario ante las autoridades de una institucion de formacion de dirigentes
del Partido Justicialista, 4/11/2014. El énfasis es mio.
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Mientras que el primero sirve a la elaboracion y ejecucion de las politicas publicas, el
segundo sirve a la generacion de innovaciones especificas en el plano productivo.

El aumento en el nivel de enraizamiento de las instituciones del SNCTI tuvo sus
mayores ilustraciones en la elaboracion de los Fondos Sectoriales de FONARSEC, donde
se destaca el papel de los Consejos Tecnoldgicos Sectoriales, de integracion publico-
privada; en cambios en el mecanismo de aprobacion de proyectos en el INTA; en la
creacion de la Fundacién Sadosky, de composicidn pablico-privada en el sector de software
y servicios informaticos; en la elaboracion altamente participativa del Plan Argentina
Innovadora 2020; y en sus Mesas de Implementacion en los Nuacleos Socio-Productivos
Estratégicos. Describiré brevemente cada uno de estos ejemplos para explicitar los
mecanismos de vinculacion.

Los Fondos Sectoriales son la modalidad de financiamiento mas importante del
FONARSEC y el monto de sus proyectos son significativamente mayores que el comdn de
las politicas de CTI. Una de las etapas de la seleccion se hizo, para una parte de los fondos,
en base a estudios y consultas a expertos y empresarios en cada area para identificar
posibles nichos con potencial para que se apliquen innovaciones en esas tecnologias,
relevar en qué medida los actores privados ya estaban abordando esas tematicas y detallar
los obstaculos que podrian ser superados con los Fondos Sectoriales. Para el resto de los
fondos se conformaron Consejos Tecnoldgicos Sectoriales conformados por un miembro de
la ANPCyT, uno del Ministerio o Secretaria relacionada con el sector de cada Consejo, dos
del sector privado o la sociedad civil y dos académicos (con la posibilidad de que asistan
invitados sin participacion en los pronunciamientos de la entidad). Alli se han desarrollado
procesos de consulta y validacion de las iniciativas que luego se vieron reflejadas en
perfiles de propuesta aprobados por resolucion ministerial (CIECTI, 2014).

El INTA se caracteriza por un profundo enraizamiento entre los sectores
productivos de diversas regiones del pais, a través de dos canales principales. Por un lado,
lleva adelante tareas de vinculacion desde la Coordinacion Nacional de Vinculacion
Tecnoldgica, donde se gestionan acuerdos con las empresas para el desarrollo de nuevas
tecnologias, la asistencia técnica a terceros y la gestion de derechos de propiedad
intelectual. Por el otro, la institucion cuenta con una estructura de muy amplia presencia

territorial a través de sus Centros Regionales, que llevan a cabo la interacciéon con los
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sectores productivos locales de cada zona y operan como espacios de captacion de
demandas de innovacion y de transferencia de conocimiento. A mayo de 2015 el INTA
cuenta con alrededor de 350 agencias de extension. Mas alla de aquella estructura y de su
perfil aplicado de mas larga data, durante los afios que aborda este estudio su proceso de
formacion de agenda atraveso una profundizacion de la vinculacién con los productores
como insumo para la definicion de proyectos. Asi lo refleja el cariz multi-actoral que
adoptd el ultimo ciclo de planificacion de proyectos, en 2012: fueron definidos en mesas de
acuerdo compuestas por representantes de los centros regionales —que aportan la
perspectiva de diversos ndcleos productivos-, miembros de los centros de investigacion y
directores de los programas del INTA - cuya vision esta mas centrada en la cadena
productiva y en la disciplina. Debates y negociaciones en ese ambito determinaron la
elaboracion de los proyectos.

No obstante aquellos ejemplos de profundizacion de la vinculacién, otro aspecto de
la trayectoria reciente del INTA sugiere que no en todos los planos aumento la articulacion
con el sector productivo. La gestion del actual director nacional, Eliseo Monti, priorizo
significativamente la agricultura familiar y redujo los esfuerzos destinados a las actividades
méas competitivas.® Los programas de desarrollo de organismos genéticamente
modificados, asi como las gestiones de registracion de la propiedad intelectual y las tareas
de la Coordinacion Nacional de Vinculacion Tecnol6gica han perdido impulso relativo
dentro de la institucion. Las gestiones de Monti han sido asociadas a cambios de agenda
repentinos abandonando tematicas de alta relevancia para el sector productivo, al
“desmembramiento” del area de Recursos Genéticos y a la asfixia presupuestaria al INTA

Castelar, el centro de investigacion plblico de biotecnologia mas importante del pais.?

2% Como sostuvo un funcionario de una asociacion sectorial, “el INTA, de ser un instituto técnico de
acompafiamiento de los grandes desarrollos del sector publico en términos de siembra directa, las
distintas variedades de siembra, de estar a la par de la innovacion que nos hizo ser competitivos
como somos hoy, vird su estrategia y hoy se convirtio en algo que esta muy disociado de este tipo
de agricultura. Hoy se enfoca en otro tipo de agricultura quizas mas familiar, que estd muy
disociada de esto. (...) Lo vinculado con la agricultura comercial, el sector ve que se ha ido
desvinculando”.

2! Entrevistas al director del Instituto Argentino de Semillas, a la directora del FONARSEC vy al
presidente de la Asociacion de Semilleros Argentinos. Viglizzo, E.,“Un INTA dafiado, lejos del
productor”. Diario La Nacion (24/1/2015; 31/1/2015). Naishtat, S., “Temor entre los investigadores
del INTA”. Diario Clarin (24/8/2014). Como sostuvo un referente del sector agricola, “la nueva
direccion del INTA se volco muy fuertemente durante los Gltimos afios a enfocar la estructura del
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Referentes de otras agencias publicas han expresado dificultades generadas por el giro de la
institucion y su resistencia a participar en proyectos asociativos de innovacién, con
preferencias casi exclusivamente centradas en proyectos sociales.?

Otra institucion, de menor magnitud, que ejemplifica los crecidos niveles de
enraizamiento es la Fundacion Sadosky. Creada en 2011, es una institucion publico-privada
financiada inicialmente desde el MINCyT que busca aumentar el valor agregado del sector
TIC promoviendo la articulacién entre el sistema de CyT y la estructura productiva.
Participan en ella, en partes iguales, el ministerio y dos cAmaras empresariales del sector
(CESSI y CICOMRA). Si bien la participacion de estas ultimas ha sido mas pasiva de lo
que se esperaba, algunas acciones de la fundacion han sido sugeridas por actores del sector
empresario, como el proyecto Nubilia, de inteligencia de negocios.

Finalmente, la ilustracion mas relevante del aumento en el enraizamiento del SNCTI
radica en el Plan Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion 2012-2015, también
Ilamado Plan Argentina Innovadora 2020 (ver el anexo para una descripcién mas amplia de
sus caracteristicas y objetivos). Con él nacié una modalidad de planificacion participativa y
dindmica que incluyo diversos actores en el proceso de elaboracion bésica y generd un
esquema institucional que permite definir la fase programatica a través de espacios de
articulacién entre funcionarios publicos, investigadores y actores del sector productivo.

La elaboracion bésica del plan atravesé tres fases. La primera consistio en un
diagnostico de problemas y oportunidades en CTI en Argentina, asi como de las lineas de
accion desde carteras diferentes al MINCyT. Luego se organizaron tres tipos de mesas de
trabajo. Las mesas transversales, integradas por miembros de los sector publico, del sector
productivo y del sector académico, abordaron los temas de articulacion e instrumentos de
politica, marcos regulatorios y recursos humanos. Se organizaron mesas sectoriales en cada
uno de los sectores considerados estratégicos (agroindustria, ambiente y desarrollo

sustentable, desarrollo social, energia, industria y salud), que reunieron a miembros del

INTA hacia la agricultura familiar (...) Tenemos una altisima integracion con los investigadores
del INTA, muy muy muy mucha integracion, no son enemigos ni no conocidos. Interactuamos en las
comisiones, los trabajos, te llama el gobierno... y no se sienten bien. Los investigadores del INTA.
Dicen <<de la noche a la mafiana nos encontramos que éramos los malos de la pelicula>>. jEl
propio investigador del INTA! Investigadores del INTA que estan trabajando en maiz y van a una
reunion y les dicen <<no, no nos interesa el tema de maiz>>. ;Qué pas6 acad? Los ultimos 50 afios

fue la impronta de la institucion y resulta que ahora tengo que ayudar a hacer ajo en...".
22 Entrevista un alto funcionario de la ANPCyT.
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sector publico y del sector productivo junto a expertos sobre cada actividad. Finalmente,
sobre el trabajo previo de las mesas sectoriales, se organizaron las de tecnologias de
proposito general (biotecnologia, nanotecnologia y TICs) en las que se identificaron los
cruces prioritarios entre las esas tecnologias y las actividades sectoriales. Estas mesas de
trabajo reunieron, en conjunto, a alrededor de 350 personas (MINCyT, 2012). La tercera
etapa de la elaboracion del plan consistio en reuniones de discusién con autoridades
provinciales a través del COFECyYT, con organismos de CyT a través del CICyT y con
representantes ministeriales a través del GACTEC. Por ultimo, el plan se dispuso en el sitio
web del Ministerio y fue sometido a consulta publica (MINCyT, 2012).

La etapa de programacion se lleva a cabo en Mesas de Implementacion encargadas
de establecer las acciones, los resultados y los indicadores para la ejecucion del plan. Esto
se hace con la elaboracién de planes operativos para las tematicas transversales y para
Nucleos Socio-Productivos Estratégicos (NSPE) que fueron definidos por el Plan en
funcion del alto impacto “econdémico, tecnoldgico o social” de cada uno. Los NSPE fueron
creados a partir de desafios de innovacion productiva relativos a un sector y a un espacio
geografico determinados, sobre los cuales se busca la generacion de respuestas a partir del
uso de tecnologias de propdsito general. Es decir, los NSPE son unidades de intervencion -
que resultan de cruces entre las dimensiones sectorial, tecnoldgica y territorial- para los que
se identifican oportunidades y problemas susceptibles de ser abordados por politicas
publicas. La programacion de las intervenciones especificas es llevada a cabo por las Mesas
de Implementacion, las cuales tienen tres caracteristicas clave: focalizacion tematica y
territorial, articulacion pablico-privada y direccionamiento hacia desafios en el plano socio-
productivo. Los lineamientos definidos para cada NSPE orientan, luego, instrumentos de
financiamiento de la ANPCyT y del CONICET (CIECTI, 2014). ElI Plan Argentina
Innovadora 2020 identific6 36 NSPE y, desde su creacion, fueron creadas 24 Mesas de
Implementacion, integradas por funcionarios publicos del nivel nacional, provincial y
municipal, instituciones de Ciencia y Tecnologia y referentes del campo empresarial.

Los programas definidos en los NSPE se materializan fundamentalmente en las
convocatorias del FONARSEC a través de los Fondos Sectoriales. Ademas, comenzaron a
implementarse los Fondos de Innovacion Tecnoldgica Regional, destinados exclusivamente

a los sectores estratégicos del Plan Argentina Innovadora 2020 (y, con vistas a equiparar la
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distribucién territorial de los proyectos de CTI, a una serie determinada de provincias).?
Asimismo, han existido otras demandas que, por su volumen, no justificaron hacer un
Fondo Sectorial, por lo cual fueron abordadas desde el FONTAR a través de la linea ANR
Plan Argentina Innovadora 2020, que financia proyectos de 1+D en las tematicas definidas
en los NSPE. Otro mecanismo de implementacion es la categoria Plan Argentina
Innovadora 2020 de los PICT (FONCyT), que ha priorizado las temaéticas del plan
moderando el criterio académico que suele seguirse para la aprobacion de los PICT.
Finalmente, el 20% de las investigaciones y becas del CONICET se seleccionan de acuerdo
a las tematicas definidas en el Plan.

El aumento del enraizamiento también parece haber sido caracteristico del MINCyT
como agencia. La directora ejecutiva de la cAmara mas representativa en el sector de
agroalimentos (COPAL) lo puso en los siguientes términos: “A diferencia de otros
Ministerios, que sienten que saben méas que el sector, el MINCyT se abre a la posibilidad
de un didlogo constructivo real, en el sentido de <<yo no sé todo, vos tampoco sabés todo.
Entonces, entre los dos, que no tenemos todo el conocimiento, podemos generar un
conocimiento mayor>>. Entonces hay una sinergia real. Y de las dos partes, ¢no? Porque
la industria tampoco sabe todo ni mucho menos. Entonces hay como una apertura y una
posibilidad de poner sobre la mesa realmente como es la situacion sin miedos. Viste que a
veces, en determinadas circunstancias, uno no dice todo. Bueno aca es como que podés
decir todo. Podés decirlo sin problemas y es como que vas construyendo un camino”.

El enraizamiento no implica Gnicamente la vinculacion estrecha de las agencias con
el sector productivo sino también que parte de la estrategia competitiva de las empresas se
apoye en programas de esas agencias. Muchos programas se acercan a esto con politicas
gue apuntan a actividades muy especificas, bajo una concepcion de que los obstaculos al
desarrollo son muy contingentes. Los mecanismos de interaccion y estudio de las cadenas
productivas descritos mas arriba permiten elaborar politicas altamente direccionadas a la
resolucion de problemas especificos a cada area. Ejemplos de esto son algunos perfiles

propuesta de Fondos Sectoriales, como el de “aprovechamiento agroproductivo de la fibra

2 Este instrumento procura generar innovaciones productivas dentro de los NSPE ubicados en
regiones con menor actividad de CTI, pues excluye a instituciones y empresas de las ciudades de
Rosario, Cdrdoba, Buenos Aires, La Plata, Bahia Blanca y Santa Fe. El mecanismo de
discriminacion positiva genero algunas resistencias al interior del Ministerio -a pesar del apoyo a la
iniciativa por parte del Ministro- en respaldo de las unidades de CyT de la region méas desarrollada.
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fina de camélidos” y otros que veremos en la seccién de focalizacion. La red de
vinculadores de la Direccion Nacional de Vinculacion Tecnoldgica (MINCyT) también
ejemplifica la especificidad de las politicas, pues se dedica a identificar cuellos de botella
tecnoldgicos de pequefia magnitud para colaborar en la busqueda de posibles oferentes de
una innovacion que permita atravesar esos obstaculos, y ofrece asesoria en la basqueda de
programas de promocion del MINCyT. Por otra parte, existen experiencias que reflejan alto
enraizamiento y se destacan en el mercado, como INDEAR (descripto més adelante) y la
articulacion entre el Centro de Referencia para Lactobacilos (perteneciente a CONICET) y
la empresa SanCor, a través de la cual, en un proyecto de afos, se genero la linea Sancor-
Bio de productos que tienen L. casei y fructanos naturales. Sin embargo, mas adelante
veremos que el impacto de las politicas de innovacion en las estrategias competitivas de las
empresas se vio mitigado por desincentivos desde otras areas de politica, lo cual se potencia
aun mas por la escasez de coordinacion entre las agencias gubernamentales.

El segundo mecanismo de articulacion que hemos planteado es el cientifico-
productivo. El objetivo de profundizarlo parte de un diagnostico del MINCyT de que el
aumento de la innovacidn requiere de una red de vinculaciones que permita resolver la falla
de mercado generada por la falta de informacién, por parte de los demandantes de una
innovacion, respecto de quién puede resolver su problema o explotar su oportunidad.
Puesto que ese encuentro no se da por si mismo, el ministerio ejerce gestiones de
vinculacion cientifico-productivas a través de instrumentos de politica o estimulando el
surgimiento y la profesionalizacion de actores dedicados a ello.

No obstante, la filosofia y las gestiones de las agencias de CTI reflejan algo méas que
una justificacion de sus acciones sobre la base de ese enfoque. Los programas de apoyo
financiero a las actividades de innovacion también implican que no sélo se intenta resolver
una falla de mercado informativa sino también el problema de la escasez de incentivos
privados para invertir en 1+D -lo cual podria estar ligado a la debilidad de los sistemas
regulatorios de la propiedad intelectual, como se percibe particularmente en el sector de la
agrobiotecnologia, o a la inestabilidad macroecondémica y la falta de previsibilidad sobre la

rentabilidad futura- y la debilidad de los mercados de crédito del pais.?* Por otra parte, se

24 LLa vision sobre las précticas del sector privado queda clara en el relato de un alto funcionario del
MINCyT, “Todavia no hemos encontrado la receta para que la innovacion sea una necesidad para
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encuentra muy difundido el diagnostico, mas idiosincratico, de que los investigadores del
pais son reacios a la coordinacién con los sectores productivos y al direccionamiento de sus
investigaciones hacia tematicas aplicadas. Como sostuvo un alto funcionario de la
ANPCyT, “Cuando exigimos asociativismo hay una resistencia... si no tuviéramos los
fondos que damos, no se presenta nadie! El sector cientifico prefiere los PICT del
FONCYT” (los PICT financian investigaciones poco aplicadas y sin exigencias de
vinculacién con el sector productivo). %

Los esfuerzos de articulacion cientifico-productiva comenzaron a reflejarse en los
programas Yy lineas de financiamiento de las agencias de promocion. Ese modo de
articulacién es incluso el objetivo principal de algunas instituciones como la Fundacion
Sadosky, la Fundacion Argentina de Nanotecnologia, el FONARSEC y la Direccion
Nacional de Desarrollo Tecnoldgico, del MINCyT. Es interesante notar que todas ellas
surgieron luego de 2007. Presentaré aqui las medidas mas sobresalientes y describo en
mayor detalle el resto de las acciones de esas agencias en el anexo. Por otra parte, el
incremento de los estimulos a la articulacion cientifico-productiva también comenzé a
reflejarse en instituciones de CyT, entre las que se destaca el aumento en los esfuerzos de
vinculacién del CONICET.?® Un ejemplo exitoso en este sentido ha sido el Instituto de
Agrobiotecnologia de Rosario (INDEAR). Compuesto por el CONICET y el grupo
Bioceres, INDEAR representa una experiencia de articulacién publico-privada muy

destacada por su capacidad para combinar capacidades de CyT con las gestiones necesarias

las empresas. Hacia el interior de un pais, tenemos que generar la necesidad de innovacién en las
empresas. Me dicen <<hay que trabajar para la demanda>>. No! Eso es una falacia. Trabajar por
la demanda en un pais donde no se sabe cual es la demanda... porque la demanda de las empresas
es tener un empleado bueno que le lleve bien el stock, tener un sistema que les haga seguir pagando
sueldos a los empleados (...). No sirven para nada”.

% Otra vision, en palabras del mismo funcionario, estd mas ligada a la escasez de incentivos: “Qué
hace el sector cientifico? Se vende al mejor postor. Si la plata se la ponen los organismos
internacionales, compramos nosotros los prototipos y pagamos regalias después a los 4 o0 5 afios,
los papers son una buena forma de vender conocimiento de forma encubierta, porque nosotros no
tenemos la infraestructura ni las capacidades de aprovechar el conocimiento de los papers. (...) Lo
cierto es que las distancias entre los conocimientos que propone un paper -totalmente de avanzada-
y las posibilidades de absorberlo del sector productivo del pais... No existe.”

%% Bajo influencias recientes de personalidades como Santiago Sacerdote, miembro del directorio de
CONICET en representacion del sector industrial y proveniente de la Union Industrial Argentina,
aumentaron los esfuerzos de articulacion con acciones como la disposicion de vinculadores
tecnoldgicos en la mayoria de los centros tecnoldgicos regionales (Entrevista a Juliana Madarieta,
26/5/2015).
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para conseguir permisos y desarrollar productos comercializables. A diferencia de las
instituciones de CyT como el CONICET y el INTA, gque no tienen el objetivo de maximizar
los mérgenes, la composicion publico-privada de INDEAR le aporta a este una ldgica
comercial que lo orienta hacia estrategias mas ofensivas de penetracion en el mercado. Su
reciente creacion de una variedad de soja resistente a la sequia podria convertirse en uno de
los grandes hitos del periodo.

Las medidas con las que las agencias de promocién de la innovacion estimulan la
articulacion cientifico-productiva son diversas. Por un lado, existen muchas lineas de
financiamiento a las que solo se puede acceder a través de consorcios publico-privados. Se
destacan, por su magnitud, los Fondos Sectoriales del FONARSEC, aunque también son
ejemplos de esto los Fondos de Innovacion Tecnologica Regional (FONARSEC), los
Proyectos de Aglomerados Productivos (FONTAR), el PRIETec (FONARSEC), los PID
(FONCyT) y los PAE (FONCyT) (todos ellos se encuentran descritos en el anexo). Por otra
parte, existen mecanismos que enfrentan la desinformacion y/o emprenden vinculaciones
de manera directa entre productores y cientificos o entre ellos y programas especificos de
promocion, facilitando las gestiones y la elaboracion de proyectos. Uno de ellos es
programa de vinculadores de la Direccién Nacional de Vinculacion Tecnologica, descrito
mas arriba; otro paso en esa direccion fue la creacién del nuevo posgrado en gerencia y
vinculacion tecnoldgica que se dicta en 31 universidades para alumnos que pertenecen tanto
al sector productivo como a la administracién publica.?” Otros programas destinados a
enfrentar la desinformacién son las plataformas online como el MITIC (Fundacién
Sadosky), las Antenas Tecnoldgicas (MINCyT), el sistema de consulta “Quién es quién”
(Fundacién Argentina de Nanotecnologia) y la Plataforma de Demandas y Transferencia
Tecnologica (Direccion Nacional de Desarrollo Tecnologico). Desde la Fundacidon Sadosky
y la FAN también se organizan y financian encuentros y workshops que retnen a referentes

cientificos con actores del sector productivo.

2" Otro medio de vinculacién similar ha sido el de las Unidades de Vinculacion Tecnoldgica, que
operan desde universidades o en forma privada y son habilitadas por el FONTAR para recibir
financiamiento del FONCyT. Las gestiones de estas Unidades, sin embargo, parecen haber
generado disconformidades entre los funcionarios del SNCTI, pues su objetivo de inmiscuirse en el
mundo académico para identificar conocimientos pasibles de ser transferidos al sector productivo
no coincidié con el rol finalmente asumido, mas de consultoria a empresas como guia para solicitar
programas del SNCTI. Su tarea de vincular el sector académico con el sector productivo ha sido en
buena medida relegada, segun las apreciaciones de tres altos funcionarios del MINCyT.
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A estas acciones deben sumarse las de transferencia que se ejercen desde el INTI y
el INTA a través de sus redes de extensionistas. En los primeros afios del periodo se
intensificaron las gestiones de la Coordinacion Nacional de Vinculacion Tecnologica del
INTA, cuyo foco esta puesto en la transferencia tecnolégica registrable y apropiable.?®
Como indico su director, la actividad de esa Coordinacion se multiplico como consecuencia
de los instrumentos de financiamiento destinadas a consorcios desde el MINCyT.?

En 2008 naci6 un programa orientado a la vinculacion con actores sociales mas en
linea con objetivos de desarrollo social y mejora de la calidad de vida de la poblacién. El
Programa Consejo de la Demanda de Actores Sociales aspira a la interaccion entre actores
locales, actores de CyT y funcionarios publicos para abordar las demandas de innovacion
de los primeros. EI PROCODAS cuenta con una linea de financiamiento especifica para
apoyar proyectos interdisciplinarios y asociativos orientados a las tematicas de Economia
Social, Agricultura Familiar, Habitat y Discapacidad.®

La comparacion de estos cambios de politica y creaciones institucionales con las
agencias y practicas previas del SNCTI resalta ain mas el aumento de los esfuerzos de
articulacion. Tanto en el FONTAR (1995) como en el FONCyT (1996) y el FONSOFT
(2005), los mecanismos de articulacién son escasos y la gran mayoria de los programas no
se destina a proyectos consorciados (ver anexo para la descripcion de los programas).® El
primero de ellos orienta sus lineas de financiamiento a empresas individuales promoviendo,
fundamentalmente, la modernizacién tecnoldgica, el mejoramiento de productos y procesos

y la incorporacion de recursos humanos altamente calificados. EI FONCyT, por su parte,

8 Al igual que las acciones de vinculacion de otras unidades de ciencia y tecnologia como los
centros de investigacion del CONICET, la importancia de esa Coordinacion radica en permitir que
el conocimiento pueda ser utilizado por contrapartes privadas dispuestas a atravesar l0os procesos
necesarios para la comercializacion.

¥ Se sefialaron, especificamente, Fondos Sectoriales y el EMPRETECNO de FONARSEC, los PID
del FONTAR y los PICT y PICT Start Up del FONCyT.

% Hasta mayo de 2015 hubo tres lineas de financiamiento, con dos méas en proceso de evaluacion y
una convocatoria abierta. Una en 2010 por el monto de $500.000 que fue distribuido en proyectos
que recibieron alrededor de $30.000 cada uno. Otra en 2013 destind un millén de pesos
equitativamente distribuidos en cada area y que financio, en total, a 152 proyectos de alrededor de
50.000 pesos, con algunas fluctuaciones que fueron desde los 11 a los 60 mil. Finalmente, en 2014
se adjudicaron fondos por $ 2.400.000 distribuidos por igual entre las mismas cuatro areas,
financiando 72 proyectos que en general fueron iguales o apenas menores a los $60.000.

31 Muy pocos de sus proyectos han sido destinados exclusivamente a consorcios, como el FIT-AP
(FONTAR), los Proyectos de Investigacion y Desarrollo (FONCyT) y los ANR 1+D y Ventanilla
Internaiconal (FONSOFT). Todos ellos fueron creados a partir de 2007.
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tiene como objetivo promocionar la actividad cientifica y tecnologica manteniendo un
estandar de conocimientos disponibles que puedan pasar luego a otro estadio. Las acciones
de este fondo para generar ese paso han sido, sin embargo, escasas; pues la gran mayoria de
sus recursos han sido destinados a los Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica
(PICT), una linea con la que se financian investigaciones poco aplicadas y sin exigencias de
vinculacion con el sector productivo. Finalmente, el FONSOFT ha destinado sus acciones
fundamentalmente a mejoras y certificaciones de calidad, a la insercion internacional de las
empresas y al desarrollo de productos. Unicamente dos de sus modalidades de
financiamiento, cuya magnitud relativa es baja, exigen la articulacion con investigadores.
Todas estas instituciones, sin embargo, al igual que otras de menor articulacion con
el sector productivo como el CONICET, aumentaron sus mecanismos de articulacion

durante el periodo posterior a la creacion del MINCyT.

3.1.2 Focalizacion de las politicas

“Recién el estado se empezo a animar a decir <<Este es un
proyecto estratégico>>; porque toda la primera parte pos-
noventa todavia estabamos muy timidos y era como <<No, el
Estado no sabe. Los que saben estan afuera de los Ministerios>>.
Recién hace 3 0 4 afios yo veo que no es mala palabra decir
<<No, el Estado sabe. El Estado dice que hay que hacer un
radar, tal vacuna, tecnologia para el fracking de YPF>>" —
Fernando Peirano (subsecretario de Politicas en Ciencia,

Tecnologia e Innovacion Productiva) 4/11/2014.

Otra tendencia que caracteriza al periodo 2003-2014 y que se profundiz6 en el 2007
fue la jerarquizacion de una serie de sectores y actividades a partir de una seleccion que no
se deja al mercado sino que se define desde el Estado. De esta manera se busca construir un
perfil de especializacion productiva especifica, bajo una filosofia que combina la
concepcion de ventajas comparativas dindmicas con un reconocimiento de las condiciones
actuales y la conveniencia de apoyar sectores como la agroindustria o actividades como la
agrobiotecnologia. Como sostuvo el director ejecutivo de la Fundacién Sadosky (software y

servicios informaticos), “Con la biotecnologia tenés una gran ventaja comparativa
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estatica. Pensalo aplicado al agro... tenés millones de hectareas donde tiras una semilla 'y
al otro dia crece casi cualquier cosa... Aprovechar esas ventajas comparativas es
fundamental; es ridiculo que Argentina impulse &reas estratégicas ignorando su realidad
geografica y geopolitica. Pero si por otro lado eso lo Unico que te lleva es a decir
<<apostemos al campo>> estds complicado. Es como si Corea hubiera dicho
<<apostemos al arroz>>. Las ventajas comparativas no son estaticas, son dinamicas. No
dependen exclusivamente de donde te toco nacer”.

La seleccion mas decidida de los sectores se ilustra principalmente en el Plan
Argentina Innovadora 2020 y en los Fondos Sectoriales del FONARSEC. Hemos visto que
estos Ultimos se destinan, bajo la modalidad de Fondos de Innovacion Tecnoldgica
Sectorial, a 5 sectores considerados estratégicos: Agroindustria, Energia, Salud, Desarrollo
Social y Ambiente y Cambio Climatico. Los proyectos relacionados con tecnologias de
propdsito general, en cambio, han sido financiados por los Fondos Tecnoldgicos Sectoriales
y se aplican en Biotecnologia, Nanotecnologia y Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TICs). Todos ellos han sido seleccionados en el marco de las negociaciones
con los organismos multilaterales de crédito. Como puede verse en el cuadro 1, el sector
energético predomina como receptor de los FITS, mientras que la nanotecnologia fue la

mas beneficiada por los FTS, aunque entre estos ultimos las diferencias son menores.

Cuadro 1: inversiones proyectadas totales y promedio desde FONARSEC y aportes de la
contraparte.

Inversion | Inversion |Contra| Contraparte| Porcentaje Subsidio

Area total |promedio| parte | promedio | contraparte | Subsidio | promedio
Agroindustria 93,3 15,6 56,7 9,5 61% 36,6 6,1
FITS|Desarrollo Social | 28,8 7,2 6,8 1,7 24% 22 55
Energia 519,8 26 286,3 14,3 55% 233,5 11,7
Salud 138,6 19,8 83,6 11,9 60% 55 7,9
Subtotal FITS 780,5 21 433,4 11,7 55% 347,1 9,4
Biotecnologia 124,5 20,7 39,6 6,6 32% 84,8 14,1
FTS |Nanotecnologia 159,7 17,7 47 5,2 29% 112,7 12,5
TICs 102,5 25,6 494 12,4 48% 53 13,3
Subtotal FTS 386,7 20,3 136 7,2 35% 250,5 13,2
Total 1167,2 20,8 5694 10,2 49% 597,6 10,7

Fuente: CIECTI, 2014. Los valores no porcentuales estan medidos en millones de pesos.
Por su parte, el plan Argentina Innovadora, como hemos visto, definio Nucleos
Socio-Productivos Estratégicos a partir de la seleccion de 6 sectores estratégicos y tres
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tecnologfas de prop6sito general, para orientar las politicas de CT1.% Las Unicas diferencias
con los sectores priorizados en los Fondos Sectoriales son la adicion de los sectores
Industria y Ambiente y Desarrollo Sustentable. Desde la creacion del Plan, los programas
definidos en los NSPE se materializan fundamentalmente en las convocatorias de los
Fondos Sectoriales, en los Fondos de Innovacion Tecnoldgica Regional (FONARSEC), en
la linea ANR Plan Argentina Innovadora 2020 (FONTAR) y en la categoria del plan en los
PICT de FONCyT. Asimismo, el 20% de las investigaciones y becas del CONICET se
seleccionan de acuerdo a las teméticas definidas en el Plan.

La priorizacion de sectores también se ve reflejada en la creacion de instituciones
como la Fundacién Sadosky, la Fundacion Argentina de Nanotecnologia y el Instituto de
Micro y Nanoelectronica del Bicentenario, del INTI. La biotecnologia, por su parte, fue
muy apoyada tanto en el sector de salud como en el agropecuario. En palabras del
presidente de la Asociacion de Semilleros Argentina, Miguel Rapela, “si hay una politica
de Estado de los gobiernos kirchneristas ha sido la biotecnologia. Sin dudas”.** Dos
grandes politicas reflejan este impulso: el caso ya descripto de INDEAR (el instituto de
agrobiotecnologia de Rosario que componen el CONICET vy la empresa Bioceres) y la
fuerte impronta del INTA en biotecnologia, fundamentalmente en el periodo previo al
2011, donde se destaca el papel del INTA Castelar.®* Luego de que asumiera Eliseo Monti,
como fue relatado mas arriba, la institucion corrié su foco hacia temas de agricultura
familiar y pequefios productores. Finalmente, otra importante politica fue la
institucionalizacion de gestiones de cooperacion con China para la aprobacion de

variedades vegetales argentinas en ese pais.*®

%2 Si bien el Plan Bicentenario, descripto mas arriba, ya incorporaba una seleccién de sectores
especificos, la focalizacion del Plan Argentina Innovadora 2020 resulté mucho mas decidida y se
refleja mas en las politicas publicas.

% El mismo entrevistado sostuvo que, si bien el apoyo a la biotecnologia ha sido tal durante los
gobiernos que abordo en este trabajo, la politica biotecnoldgica es una herencia de la década de los
noventa que se continud en este periodo.

% Como sostuvo Adolfo Cerioni, coordinador nacional de vinculacion tecnoldgica, “el foco en
biotecnologia y alimentos comienza en 2005, con el Plan Estratégico Institucional 2005-2015 (...)
no solo producir materias primas sino productos terminados”. Miguel Rapela, presidente de la
Asociacion de Semilleros Argentina sostuvo que “El INTA, como institucion principal de
desarrollo de politicas agropecuarias desde el Estado, ha tenido una impronta en biotecnologia
sumamente importante”. Entrevistas 14/4/2015 y 12/5/2015.

% En el sector biotecnolégico, las regulaciones sanitarias y de propiedad intelectual son muy
elevadas, lo cual otorga especial importancia a medidas que faciliten los procesos requeridos para la
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Una deuda pendiente en el sector biotecnoldgico es, sin embargo, la reforma a la
desactualizada Ley de Semillas y Creaciones Fitogenéticas N° 20.247, que data de 1973.
Uno de sus problemas mas graves es que no se pronuncia sobre eventos biotecnolégicos, tal
que estos son amparados por otra ley de propiedad intelectual (ley de patentes). Sus
deficiencias alcanzan incluso la definicion del objeto y del sujeto que lo produce.®® El
ultimo decreto que la reglamenta, de 1991, ya entonces se excedid al ampliar el alcance de
los derechos de obtentor respecto de cdmo estos estaban definidos por la ley. De este modo,
la falta de actualizacion de la ley es, junto a los altos niveles de informalidad en el mercado
de semillas®’, uno de los mayores desincentivos a la actividad privada en la I+D+i para el
desarrollo de eventos biotecnoldgicos y variedades vegetales.

Desde el Ministerio de Industria existe un programa de innovaciones destinadas a
sustituir importaciones en una serie de actividades consideradas estratégicas. Bajo este
programa, llamado Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales, se formaron mesas
de sustitucién para operar en un marco de proteccién aduanera. Se elaboraron programas de
entre 1 y 3 afios para la elaboracion de productos, con la participacion conjunta de diversos
actores como el INTI y cdmaras empresariales. El principal sector que ha atravesado este
mecanismo de sustitucion ha sido el energético, con el petrdleo y el gas a la cabeza, desde
la estatizacion del 51% de las acciones de la empresa YPF. También existieron esfuerzos en
este sentido que comenzaron en 2012 en la industria ferroviaria y con las mesas de
desarrollo de proveedores en minerfa.*®

La horizontalidad de las politicas de innovacion también ha sido reducida con
mecanismos de focalizacion en el plano de las actividades, al interior de cada sector.*® Mas
arriba hemos visto un ejemplo de la especificidad de las intervenciones y la concepcion de

comercializacion. Otra politica de gran interés destinada a mejorar la competitividad del sector
agrobiotecnoldgico es el Cluster de la Semilla, que describo en el anexo por motivos de espacio.

% E| vacio legal en torno a la figura del agricultor fue abordado por el INASE con jurisprudencia
administrativa de casos donde se violaron los derechos del obtentor (MINCyT, 2013).

8 En 2013, el 45% del total de las semillas comerciadas eran fiscalizadas. Los niveles de
fiscalizacion alcanzaban, en el caso del poroto y el arroz, menos de un 10% del mercado estimado.
Las fiscalizacion de semillas de soja, papa, mani, lino y cultivos forrajeros era menor al 30% y en
otros cultivos como trigo y algodon esa cifra llegaba apenas al 40% (MINCyT, 2013).

% Hubo otros esfuerzos ensayados con anterioridad en el sector automotriz y en el sector eléctrico
en el area de parques eolicos.

% Como sostuvo Isabel Mac Donald, directora del FONARSEC, “el ministerio define los sectores
estratégicos y, dentro de los sectores, los temas. Esto nunca habia pasado antes”.
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que los obstaculos al desarrollo requieren respuestas diversas en cada caso. Otros ejemplos
son los perfiles de propuesta de los FITS como “aprovechamiento de lactosuero para el
desarrollo de nuevos productos alimenticios” en el sector agroindustrial o “estrategias de
diagnostico de patdgenos bacterianos asociados a diarreas con fines de control y
prevencion” en el sector salud. Otro ejemplo radica en la Fundacion Sadosky, donde se
seleccionaron los temas de Big Data —por indicacion del Ministerio- y seguridad

informatica, por iniciativa propia.

3.1.3 Avances escasos hacia la coordinacién interinstitucional

He sostenido mas arriba que en esta Gltima etapa también existieron intentos de
aumentar la coordinacion entre las diferentes agencias del SNCTI. A excepcion de la
creacion del MINCyT, la mayoria de las innovaciones institucionales en el tema son previas
al periodo en cuestion (el GACTEC y el COFECyT fueron creados en 1996, el CICyT en el
2001). Sin embargo, luego del 2007 hubo una leve intensificacion de las gestiones de
coordinacion. EI COFECyT, por ejemplo, comenzd ese afio a gestionar los Proyectos
Federales de Innovacion Productiva, cuya caracteristica de otorgar financiamiento ha
servido como incentivo para promover la coordinacion con actores del interior del pais.
Otras lineas de financiamiento desde esa institucion han sido las de Apoyo al sector
Turismo, que consistio en promover la innovacion tecnoldgica aplicada en centros
regionales de turismo que hubieran sido seleccionados por las autoridades de su provincia,
y el programa Desarrollo Tecnoldgico Municipal, una medida para mejorar las practicas de
gestion municipales a partir de innovaciones tecnoldgicas. Todas ellas permitieron al
COFECyT trascender su caracter exclusivamente deliberativo y distribuir incentivos
selectivos para la coordinacion entre las autoridades subnacionales.

Por otra parte, la coordinacién interinstitucional también aument6 como
consecuencia de las politicas de articulacion. Al vincular diversas agencias de CyT en
proyectos compartidos, las agendas y el trabajo de esas instituciones fueron parcialmente
alineadas, de manera indirecta, entre si y con los programas del MINCyT. Como sostuvo
una funcionaria de la Direccion Nacional de Vinculacion Tecnoldgica, “después el propio
devenir de las cosas te muestra que después terminan colaborando, porque se dieron

cuenta que pueden hacerlo”. El testimonio de Adolfo Cerioni, Coordinador Nacional de
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Vinculaciéon Tecnoldgica del INTA, puede ilustrar este punto: “Ya en 2003, 2004, y mds
concretamente con la aparicion del MINCyT, respondemos mas a una demanda que se
genera a partir de nuevos instrumentos de financiamiento que empieza a generar el
MINCyT”. Y luego: “Hay una evolucion con distintas demandas, porque va cambiando el
tipo de tecnologia y, en los ultimos afios, porque hay nuevos instrumentos de
financiamiento que te exigen consorciarte. También empiezan a aparecer tecnologias en
co-propiedad: siempre las tecnologias eran propias del INTA, ahora junto con
investigadores de CONICET. Entonces ahora el convenio no es sélo con empresas sino
entre el INTA y algun otro organismo publico, empresa o varias empresas”.

Finalmente, existe una impronta en las agencias del MINCyT para ejercer sus
gestiones de manera coordinada con los actores de cada territorio, sea en la conformacion
de las mesas de implementacion del Plan Argentina Innovadora 2020 o en politicas mas
puntuales. La posibilidad de otorgar financiamiento a diferentes instituciones facilita estos
esfuerzos de coordinacion. Como sostuvo una funcionaria de la Direccién Nacional de
Vinculacién Tecnolodgica, “4 mi no se me ocurre caer a la provincia y no tener un dialogo
con la persona que esté a cargo de la cartera de ciencia y tecnologia. (...) Si vas a encarar
una actividad que es eminentemente territorial, no te queda otra que pensar en cuales son
los interlocutores en el territorio. No te queda otra. Entonces, cada vez que pensas en eso,
inmediatamente la labor es de coordinacién. Si, tenés un montén de dificultades. Pero
cuando hay dinero, hay que... Muchas veces o coordinan y se articulan o no hay nada”.*°

No obstante aquellos intentos de integracién, el SNCTI continla muy
descoordinado entre las gestiones de diferentes agencias. La apreciacion de un funcionario
de alto rango del MINCyT fue contundente: “El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia
no existe. El sistema nacional de innovacion no existe. No digo que no vaya a existir, se
estan sentando bases para gque se pueda conformar. Se estan empezando a abrir puertas y
a hacer alianzas y sincronias para que se pueda conformar. Pero un sistema es donde
todas las partes... No ves que la misma cosa se financia acd, en el INTA... jHay una

superposicion de esfuerzos!”.** Otros testimonios de funcionarios publicos han sefialado

0 Entrevista a Juliana Madarieta, 26/5/2015.

*1 Un referente del sector privado lo sefialé del siguiente modo: “En lineas generales, ha sido muy
positivo todo lo que ocurrio, porque ha habido apoyo... Pero su principal debilidad es la falta de
integracion. Pero claramente falto la integracion. Cada uno anda por su lado, nadie sabe bien qué
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una multiplicidad de problemas en la definicion de temaéticas de investigacion con
instituciones como CNEA, INTI, CONICET y el INTA posterior al 2011.

La escasez de coordinacion también existe entre las instituciones del sistema de
innovacion y otras instituciones de politica econémica en el gobierno federal, como la
Secretaria de Comercio y el Ministerio de Industria. Las relaciones entre las altas
autoridades de éste Gltimo y las del MINCyT son accidentadas, lo cual se refleja en
ejemplos de escasez de coordinacion en areas donde la oportunidad es grande. Un ejemplo
claro se observa en la reglamentacion de la ya descripta ley de software y en sus
evaluaciones, donde las gestiones del Ministerio de Industria se llevaron a cabo con la
exclusion de las agencias ligadas al MINCyT dedicadas a tematicas de innovacion —una de
las dimensiones que debfan ser auditadas.** A su vez, si bien pocos funcionarios dijeron
tener algin acceso a la agencia que administra el comercio exterior, en varios casos se
asumieron dificultades para gestionar exitosamente permisos que a veces resultan
fundamentales para procesos de innovacion o modernizacion tecnolédgica. Consultados
sobre la posibilidad de ayudar a las empresas a sortear obstaculos a determinadas
importaciones mediante gestiones con la Secretaria de Comercio, todos los funcionarios

entrevistados sostuvieron gque no pueden hacer nada, a excepcion de uno. Las empresas,

esta haciendo el otro. (...)Yo te digo, es un tema historico de Argentina, sobre todo cuando hay
muchos grupos de investigacién trabajando lo mismo. Cuando hay un solo grupo, como el de los
hielos patago6nicos, vas a tener todo concentrado. Pero cuando tenés Universidades, CONICET,
interaccion publico-privada y el INTA, lo que te vas a encontrar es que cada grupo fue por su lado,
hizo lo que quiso, hay muy poca integracién y muy poco conocimiento sobre qué estan haciendo los
otros grupos”.

%2 Los testimonios de funcionarios del MINCyT sobre las dificultades de cooperar con Industria son
muchos. Los enumero en forma andnima porque asi fue solicitado en cada caso: “Lamentablemente
no... yo creo que la colaboracion o el trabajo en equipo entre Industria y MINCyT esta bastante
lejos de lo que... Basicamente, nos dejan afuera de todo. Vos te enteras, de pronto, que se juntaron
con tal otro y a nosotros no nos dicen nada. A veces veo que lanzan algo y digo <<¢Como no esta
Lino [Barafiao] ahi?>>. (...) El problema no estd en los funcionarios medios, estd en la cabeza.
Giorgi le hace la contra con todo a Lino. Lo excluye totalmente, le juega muy en contra. (...) Yo
creo que son celos, porque es muy dificil criticar a Barafiao, fijate que si hablas con el tipo mas
gorila que encuentres, no va a tener nada para decirte”. Otro funcionario sostuvo: “YO creo que
hay que trabajar con Industria. Pasa que Industria tiene un discurso tampoco es muy cercano a la
realidad. Vos escuchas todos esos nimeros de Industria y ¢Donde estan? Ahora, Industria se
auto... A nosotros nos interesa llegar a industria. (...)Que nosotros deberiamos trabajar mucho mds
con Industria, no tengo ninguna duda”. Y luego: “Si el ministerio de industria no nos da bolilla, a
mi me importa poco (...). Entonces si en las altas esferas a mi no me da bola Industria, qué me
importa. (...) A4 mi lo que me interesa tener en los proyectos son los productores de bienes y
servicios . El énfasis es mio.
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segun ellos, deben gestionarlo por su cuenta. EI contraste con la experiencia que relatan las
camaras empresariales, algunas de las cuales establecieron relaciones fluidas con la
Secretarfa, refuerza el punto sobre la escasez de coordinacion interinstitucional.”® La
escasez de vinculacién de las instituciones de promocién a la innovacion con el resto de las
agencias de politica economica podria ser un motivo del enraizamiento incompleto de las
primeras. Las empresas no pueden apoyar sus estrategias competitivas en las politicas de

innovacion si enfrentan obstaculos desde otras agencias con las que el SNCTI no coordina.

3.1.4 Un sistema en construccion

Luego de un analisis del sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacién entre
los afios 2003 y 2014, es posible decir que atravesd un periodo caracterizado por la
construccion. En primer lugar, el SNCTI crecid vertiginosamente en términos de gasto del
Estado y en la cantidad de recursos humanos dedicados a él. Como refleja el gréfico 5, el
nivel de gasto en ciencia y tecnologia y de I+D en relacion al PBI comenzd con niveles
muy bajos luego de la crisis del 2001, descendio hasta 2004 y comenzé a aumentar a partir
del afio siguiente. Los niveles de gasto del afio 1996 fueron alcanzados recién en el 2008 y

superados significativamente en los afios posteriores.

Graéfico 5: gasto en ciencia y tecnologia y en 1+D en relacion al PBI
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia —Iberoamericana
e Interamericana- (RICYT).

** Entrevistados de COPAL y de ADIMRA sefialaron haber construido relaciones de cooperacion
con la Secretaria de Comercio que permiten que las empresas canalicen sus gestiones sobre la
aprobacion de las DJAI a través de esas cAmaras.
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Uno de los objetivos recurrentes durante estos afios ha sido el aumento de los recursos
humanos dedicados a la investigacion o dedicados a la agregacion de valor en tematicas
especificas. El gréfico 6 muestra los aumentos del personal equivalente a jornada completa
dedicado a la CyT y el grafico 7 muestra ese aumento en relacion a la poblacion
econdmicamente activa. El objetivo de alcanzar una cantidad de investigadores

equivalentes a jornada completa igual al 3% de la PEA fue alcanzado en 2012.

Gréfico 6: personal equivalente a jornada completa dedicado a ciencia'y

tecnologia
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia —Iberoamericana
e Interamericana- (RICYT).

Gréfico 7: personal equivalente a jornada completa dedicado a ciencia 'y
tecnologia como porcentaje de la PEA
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia —Iberoamericana
e Interamericana- (RICYT).
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Sin embargo, en tanto sistema de generacion de innovaciones con aplicacion en el
terreno productivo y de promocion a la actividad innovadora como estrategia competitiva
de las empresas, el sistema de ciencia, tecnologia e innovacion productiva atravesé un
periodo de construccion. Si bien estuvo caracterizado por el aumento de la red de
cientificos, el crecimiento infraestructural y la generacién de espacios institucionales de
articulaciéon puablico-privada, aun no refleja impactos amplios en forma de cambios en la
estrategia competitiva del sector productivo argentino. Como sostuvo el subsecretario de
Politicas en Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, “No hemos hecho el cambio
profundo de la dinamica de nuestra economia y de la matriz productiva. El capitulo mas
importante est4 por escribirse”.** Hemos visto, por ejemplo, que el crecimiento de la
inversion publica en 1+D no fue acompafiado por sector privado. Asimismo, si bien ya se
perciben resultados muy exitosos en el plano de la articulacion publico-privada como el
Instituto de Agrobiotecnologia de Rosario (INDEAR) o la generacidon de probidticos de
manera conjunta entre CONICET y la empresa SanCor, todavia no se percibe una
multiplicidad de grandes resultados de manera clara.*

Por su parte, el direccionamiento de las investigaciones fue objetivo de muchos
estimulos a la coordinacién pero todavia no refleja una tendencia general en el total de las
investigaciones, una vez que se comparan los montos de inversion en investigacion basica
con los que se destinan a investigaciones aplicadas y al desarrollo experimental (gréfico 8).
Consultados sobre la paradoja de que se ha planteado como objetivo acercar la
investigacion a los problemas del sector productivo y del desarrollo social —y que, ademas,
existen muchas politicas publicas destinadas a generar investigaciones aplicadas a partir de
la articulacion de unidades de CyT con actores del sector productivo- tres funcionarios del
MINCyT respondieron con la idea de que, previo a la pregunta sobre el destino de los

fondos hacia ciencia béasica o aplicada se encuentra el objetivo de asegurar investigacion de

* Presentacion del funcionario ante las autoridades de una institucién de formacién de dirigentes
perteneciente al partido justicialista.

* Otra frase de Fernando Peirano permite observar esto en términos relativos: “4000 empresas
aprovecharon recursos del Ministerio [de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion Productiva] (...), en el
pais hay un millén de empresas. Aln no estan en el nicleo de la matriz productiva argentina, parte
del desafio es como hacer entrar a estos sectores al nucleo central de la economia.”
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calidad, con determinados estandares y masa critica que puedan luego direccionarse a

teméticas aplicadas.*®

Grafico 8: porcentaje del gasto total por tipo de investigacion
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia —Iberoamericana
e Interamericana- (RICYT).

En cuanto al tamafio de las empresas, buena parte de las politicas de promocion de
la innovacion ha estado direccionada a PyMEs. Existen ejemplos de este tipo en las
politicas del FONTAR, que destina 16 de sus 20 lineas de financiamiento a PyMEs*’; en las
gestiones del FONSOFT, que se orientan exclusivamente a ellas; y en la orientacion del
INTA luego de 2011. Sin embargo, contraejemplos claros pueden verse en los fondos del
FONARSEC y en experiencias asociativas de CONICET con grandes empresas como
Bioceres y SanCor. Algo que claramente no aparece entre estas politicas es una estrategia
de generar campeones nacionales en base a apoyos de gran magnitud a las grandes
empresas.*®

En los términos planteados desde la literatura que se enfoca en los procesos de

politica, hemos revelado que la mayoria de las instituciones del SNCTI refleja altos niveles

*® Entrevistas al director del FONCyT, el director ejecutivo de la Fundacién Sadosky y una
funcionaria del MINCyT.

*" Las excepciones son FIT-AP, FIT-PDP, RRHH altamente calificados y Crédito Fiscal I+D. Han
estado destinadas a financiar la 1+D en aglomerados productivos; innovacion para el desarrollo de
proveedores; capacitacion de recursos humanos e incorporacién de expertos; modernizacion y
desarrollo tecnolégico; y el fortalecimiento a instituciones que brindan servicios.

*® Este tema merece mayor investigacion; a diferencia de casos como Brasil, este no ha sido un
objetivo de los gobiernos argentinos.
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de vinculacion con los sectores productivos y, en algunos casos, en espacios geograficos
determinados. La alta disposicion del MINCyT al didlogo con actores del sector privado y a
su inclusion en la elaboracion de politicas publicas, asi como su capacidad para desarrollar
relaciones de confianza y transferencia de informacién, ha sido remarcada por casi todas las
personas a las que entrevisté. En estas paginas hemos encontrado incontables ejemplos de
inclusion de los actores privados en la definicion de las agendas de las distintas agencias de
promocion de la CTI. Un enraizamiento propiamente dicho requeriria, sin embargo, que las
empresas determinen una parte relevante de sus estrategias competitivas con las medidas de
las agencias de CTI. Hemos visto algunos casos exitosos de negocios muy competitivos
basados en la innovacion a partir de la interaccion con agencias publicas y hemos
observado que muchas politicas se destinan de manera focalizada a actividades especificas
que resultan fundamentales para empresas o cadenas productivas atraviesen obstaculos
tecnoldgicos. No obstante, las dificultades provenientes desde otras areas de politica
publica —muchas de las cuales veremos en el capitulo sobre macroeconomia y
administracion del comercio- asi como el caracter todavia incipiente del SNCTI implican
que las gestiones de promocion de la innovacion todavia no se encuentren enraizadas en el
nucleo central de la economia argentina.

Analizar con propiedad el nivel de autonomia de las agencias requiere investigar en
mayor profundidad los mecanismos de seleccidn y ascenso, las recompensas de largo plazo
de los burdcratas de carrera, los niveles de remuneracion y la coherencia corporativa, en
tanto identidad grupal que asocia a los funcionarios con los objetivos y las normas de la
agencia en la que trabajan. No obstante, las observaciones hechas en esta tesis sugieren, de
manera tentativa, que las agencias ligadas al MINCyT tienen altos niveles de autonomia. El
financiamiento externo de buena parte de los programas, sobre todo en sus etapas iniciales
y fundamentalmente entre los fondos de la ANPCyT (a excepcion del FONSOFT), trajo
consigo, como condicionalidad, altos estandares de seguimiento de las politicas, asi como
procesos de seleccion estructurados y transparentes.** En algunos casos, la reciprocidad

(Amsden, 1989) es afirmada con la utilizacion de indicadores especificos e hitos

* Las evaluaciones de impacto, por su parte, estan comenzando a implementarse recién ahora en
muchos de los casos.
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verificables, establecidos por contrato y gestionados desde los departamentos de legales de
las agencias. Los testimonios de actores externos son, en este sentido, optimistas.

Las dindmicas del INTA y del INTI son muy independientes respecto de las
tendencias que reflejan las instituciones ligadas al MINCyT. Por un lado, traen consigo
estructuras institucionales de vinculacion y extension previas al periodo analizado aqui, y
que han avanzado en direcciones autonomas, como se refleja en el caso del INTA luego del
cambio en la direccion nacional en 2011, asi como con sus innovaciones en el mecanismo
de elaboracion de proyectos en 2013. Por otro lado, en el caso del INTI, la autonomia de la
institucion y su capacidad de generar politicas de CTI para la generalidad de las empresas
han sido seriamente cuestionadas en la mayoria de las entrevistas, tanto con funcionarios
publicos como con empresarios y expertos en politica industrial.

En cuanto a la pregunta sobre la orientacion internacional de las politicas de
innovacion, es posible identificar algunos programas destinados especificamente a
aumentos de competitividad o promocion de exportaciones. EI FONARSEC, por ejemplo,
exige insercién en mercados externos a los beneficiarios de sus politicas.>* Desde FONTAR
se han gestionado los Créditos para la Mejora de la Competitividad y los Créditos para
Empresas Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE), destinados mejoras de
competitividad a través de la modernizaciéon productiva o proyectos de I+D. Desde el
FONSOFT se han impulsado exportaciones a través del programa Crédito Exporta,
facilitando la concrecidn de misiones comerciales, la busqueda de socios en el exterior y la
apertura de oficinas fuera del pais. También se otorgaron aportes no reembolsables para los
cuales uno de los destinos es la certificacion de calidad. Por las actividades que financian,
muchos de estos programas estdn mas cerca de promover exportaciones que innovacion en
sentido estricto.

Desde una perspectiva mas amplia, sin embargo, la orientacién de las politicas de

innovacion hacia mercados internos o externos parece no estar demasiado diferenciada.

*0 Como sostuvo una referente empresarial, “usan bien los fondos, los aplican, los ves. Nadie puede
decir que se aplicé mal la plata o que se la guardaron ellos, porque son muy transparentes! Te lo
cuentan ellos mismos, dicen “un desastre, nuestra propia burocracia, tardamos un montoén en
desembolsar”, y tardaron un mes mas, en otros lugares del Estado nunca ves la plata.”

1 Asi lo indicé su directora, Isabel Mac Donald: “No trabajamos nada que sea con resultados
exclusivamente de impacto en el mercado interno. Todo tiene que tener algin impacto regional por
lo menos, en los paises emergentes”.
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Como sostuvo una funcionaria del MINCyT, “Si exportas, mejor. Es mucho mds tentador
un proyecto asi. Siempre se va a mirar mejor, pero porque es parte de un paradigma, no
porque sea parte de una politica agresiva que parte del Ministerio. (...) Si vos me hablas
de la sustitucion de importaciones, vamos para adelante. A la mayor parte de los que se les
da es porque sustituyen importaciones. No esta el pensamiento de que es uno contra
otro”.>® Luego, si bien existen programas con orientacién hacia mercados externos, los
documentos de las Mesas de Implementacion del Plan Argentina Innovadora 2020
incorporan todo tipo de objetivos, entre los que se explicitan, por caso, tanto la busqueda de
competitividad y el aumento de las exportaciones como la sustitucion de importaciones. Por
otra parte, hemos visto el programa de sustitucion de proveedores gestionado por el
Ministerio de Industria y hemos analizado el alejamiento del INTA, luego de 2011, de los
cultivos méas comerciales.>

El MINCyT, por otra parte, no tiene una politica agresiva de promocion de la
exportacion de tecnologia ni tiene una coordinacion estrecha con agencias dedicadas a eso
como Cancilleria. Los sectores priorizados tampoco permiten deducir con claridad una
Unica orientacion, sea hacia la competitividad y el crecimiento de las exportaciones o hacia
apuestas mas sustitutivas o de transformacion radical del perfil productivo.

En sintesis, el sistema nacional de innovacion no parece tener una decidida
orientacion hacia la promocién de exportaciones ni hacia la sustitucion de importaciones de
forma exclusiva, aunque si se las valora como parte de una estrategia de competitividad.
Las politicas de innovacion son parte de una orientacion hacia la competencia global en la
medida en que se destinan a ayudar a las empresas locales a competir en lugar de servir a la
reduccion de esa competencia como lo hacian las politicas industriales del periodo ISI
(Schrank y Kurz, 2005). En la medida en que las politicas de innovacion permiten acercarse
a la frontera tecnoldgica y eventualmente correrla hacia adelante, constituyen estimulos a la
productividad y/o a la diversificacion productiva, mejorando el perfil comercial de una

economia en lugar de protegiéndolo.>*

%2 Entrevista a Juliana Madarieta, 26/5/2015.

%3 Es importante tener en cuenta, sin embargo, que el INTA y otras unidades de CyT han tenido una
fuerte impronta en biotecnologia y en la produccion de alimentos, ambos fundamentales en el perfil
comercial actual del pais.

> Esto es asi para casi la totalidad de las politicas de innovacién, entre las cuales el Programa de
Desarrollo de Proveedores, del Ministerio de Industria, es una clara excepcion.
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4  ;Nueva politica industrial en Argentina?: contexto

macroecondmico y orientacion hacia mercados externos

Hemos visto que la literatura sobre la nueva politica industrial en la region atribuye a esta la
orientacion hacia mercados internacionales en un contexto de estabilidad macroeconémica
como una de sus caracteristicas fundamentales y como factor que la diferencia de las
politicas industriales del periodo ISI. En este capitulo se analiza el caso argentino a la luz
de aquella caracterizacion. En primer lugar, presento brevemente las politicas de promocion
directa a las exportaciones y sostengo que, a pesar de que han existido medidas orquestadas
desde diferentes instituciones, no ha habido grandes politicas en esta area. En segundo
lugar, analizo las politicas macroeconémicas y de administracion del comercio y sostengo
que el caso argentino paso de un escenario de competitividad y orientacién hacia mercados
externos basado en la depreciacién cambiaria y la apertura comercial, a adoptar un perfil
proteccionista y de apreciacion cambiaria, priorizando el mercado interno y la sustitucion

de importaciones.

4.1 Politicas de fomento a la exportacion

Las medidas de promocion a las exportaciones no han sido escasas durante el
periodo 2003-2014, sea por continuidad de politicas de la década previa o por innovaciones
de la etapa mas reciente. Sin embargo, su magnitud y algunas cuestiones como el bajo nivel
de implementacion limitan su relevancia en algunos casos (Baruj, Kosacoff y Ramos,
2009). Los instrumentos mas destacados de fomento a las exportaciones han sido las lineas
de financiamiento de los bancos publicos, los regimenes de Draw-back y admisién
temporaria y las acciones de la Fundacién Exportar. > En esta seccién veremos esas y otras
medidas que fueron destacadas por referentes del sector privado y documentos publicos.

La Fundacién Exportar provee servicios de informacion sobre tendencias de los

mercados internacionales, informes para viajes de negocios, fichas de paises, e informes

% Ministerio de Economia (2011). Por su parte, Baruj, Kosacoff y Ramos sostuvieron en 2009 que
las politicas de mayor impacto han sido las de desgravaciones impositivas (Drawback, reintegros a
la exportacién, devolucién de IVA a exportadores y régimen de admision temporaria) seguidas por
las asistencias técnicas y crediticias. La Fundacién Sadosky y los Bancos Nacion y BICE proveen
esos tipos de servicios, respectivamente.
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sectoriales. Asimismo, la Fundacion cuenta con un programa que fomenta la formacion de
consorcios exportadores y ha logrado la creacion de 64 grupos entre 417 empresas;
organiza eventos de capacitacion y brinda asesoramiento en tematicas de exportacion.

Otra accion en la que se ha enfocado la Fundacion Exportar pero que también fue
desarrollada desde otras instituciones es el financiamiento y la organizacion de misiones
comerciales, rondas de negocios, ferias y exposiciones internacionales. Politicas de este
tipo provinieron, ademas de la Fundacion Exportar, del Ministerio de Industria; del Banco
Nacion y de instituciones mas pequefias como el FONSOFT vy la Fundacion Argentina de
Nanotecnologia.

Los regimenes de Draw-back y admision temporaria han servido para reducir las
cargas impositivas sobre la importacién de productos destinados a ser perfeccionados y
exportados o que sean utilizados en la practica comercial (como envases y embalajes).> La
diferencia entre ambos es que en el primero los tributos deben ser abonados y son luego
reintegrados. Existe también un régimen de reintegros a la exportacién que se aplica a
productos de acuerdo a la clasificacion en la Nomenclatura Comun del Mercosur, a través
del cual se devuelven total o parcialmente los impuestos interiores correspondientes a las
etapas de produccion y comercializacion de los productos en el pais. Todos ellos rigen
desde la década de los 90, aunque sufrieron modificaciones a lo largo de los afos.

El rol de los bancos publicos, particularmente el Banco de Inversién y Comercio
(BICE) y desde el Banco Nacidn, se ha enfocado en el financiamiento previo y posterior al
embarque.>” Por su parte, la subsecretaria de Politica y Gestion Comercial (Ministerio de
Economia) y el Ministerio de Industria emprenden gestiones comerciales activas para
sectores determinados. Este Ultimo administra, ademas, el régimen de promocion a la
industria del software — que, como hemos visto, exige a las empresas llevar a cabo

actividades de innovacion o de exportacidn para recibir sus beneficios.

% Para el sector automotriz existe el Régimen de Aduana en Factoria, que extiende el sistema de
admision temporaria de importaciones. No obstante, los productos importados pueden ser utilizados
tanto en procesos de produccién para la exportacion como para el consumo interno, lo cual implica
que el estimulo a las exportaciones no resulta tan decidido.

" El BICE también administré un seguro de exportacion y gestiona, actualmente, una linea de
créditos a PyMEs exportadoras ubicadas en la provincia de Mendoza y créditos para el capital de
trabajo de exportadores a Brasil. Baruj, Kosacoff y Ramos (2009) han sostenido que el
financiamiento desde el Banco Nacion ha tenido escasos niveles de ejecucion, a la vez que
atribuyeron alta importancia a las acciones del BICE.
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Otra politica que facilita la insercién en mercados internacionales es el apoyo a la
certificacion de normas de calidad. EI Organismo Argentino de Acreditacion, creado en
1995 vy presidido por el Ministerio de Industria, es firmante de acuerdos de reconocimiento
internacional; en funcion de ellos, el organismo acredita a entidades de certificacion e
inspeccion, dandoles mayor credibilidad y facilitando el comercio internacional de los
productos que respaldan.

En 2014 el gobierno lanz6 un Programa de Aumento y Diversificacion de las
Exportaciones, cuyos objetivos han sido aumentar las cantidades exportadas a una serie de
paises emergentes y cambiar la canasta de productos exportados a paises de la region. En
relacion a los paises de Ameérica Latina que fueron seleccionados (Colombia, Ecuador,
Perd, Chile, Bolivia, Paraguay, Guatemala, Costa Rica y El Salvador) el objetivo ha sido
promover la exportacion de productos industriales y de alta tecnologia -con alto
componente de PyMEs exportadoras- y promover la integracion productiva. De ese modo,
este programa combina estimulos a las ventas de productos con “ventajas comparativas
reveladas” con incentivos a la exportacion de productos con mayor valor agregado en los
paises de la region. En el marco de este programa fueron organizadas misiones y ferias
comerciales para una serie de subpartidas identificadas y se determind que se aplicaran
reintegros y que se orientara financiamiento desde el Fondo para el Desarrollo Econémico
Argentino (FONDEAR)*®, desde la Linea de Créditos de Inversién Productiva (ver anexo)
y desde otras lineas de financiamiento del BICE, de FONAPYME y del Banco Nacién.>®

Las medidas de promocion directa de las exportaciones han adoptado un caracter
predominantemente horizontal, lo cual implica un sesgo a favor de los sectores mas
competitivos. Sin embargo, como sostuve mas arriba, el caracter de estas medidas es

limitado. Como sefial6 un funcionario de la asociacion de industrias metallrgicas

* El FONDEAR es administrado desde el Ministerio de Economia y ha financiado tres tipos de
proyectos: los que pertenecen a sectores estratégicos (con potencial exportador, capacidad de
sustituir importaciones, incorporacion de tecnologia, generacion de puestos de trabajo o agregacion
de valor); los que contienen actividades innovadoras con alto contenido tecnoldgico; y los de
economias regionales, sea que mejoren la logistica, reduzcan asimetrias de informacion,
diversifiquen productos y otras actividades. Esta linea de financiamiento no se encuentra
exclusivamente dirigida a la promocién de exportaciones o innovaciones.

> En ese marco fue implementado, desde el Ministerio de Industria, el Programa de Cooperacion
Industrial Internacional, con el que se busca promover la internacionalizacion de empresas llevando
a cabo misiones de cooperacién industrial en mercados externos -principalmente de América
Latina- y apoyando la participacion de empresas argentinas en ferias internacionales.
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ADIMRA, “En el drea de promocion de exportaciones no hubo grandes politicas
economicas. Lo que se hizo tiene que ver mas con lo que es la apertura de mercados con
acompafiamiento a misiones comerciales, pero no necesariamente de medidas concretas.

De hecho no hubo grandes medidas de incentivos fiscales o financieros”.

4.2 Politicas macroecondmicas y administracion del comercio

El periodo estudiado aqui comienza con un tipo de cambio real muy alto producto
de una gran devaluacién en 2002 vy, en linea con lo que la literatura sobre la nueva politica
industrial sefiala sobre América latina, con una economia abierta luego de haber atravesado
etapas de desregulacion y apertura comercial y financiera en la década de los 90. Sin
embargo, con el pasar de los afios el tipo de cambio real fue reduciéndose de la mano de
aumentos de precios y salarios que superaron, durante casi todo el periodo, los aumentos
del tipo de cambio nominal. Asimismo, comenzaron a ser implementados desincentivos
arancelarios y para-arancelarios a importaciones y exportaciones de diversos productos. A
continuaciéon seran descritos las medidas macroecondémicas y los mecanismos de
administracion del comercio que produjeron el paso desde una economia originalmente
orientada a la competitividad y la insercion en mercados externos hacia una economia mas
proteccionista, con limitaciones comerciales y con un tipo de cambio real que estuvieron
puestos en funcion de una estrategia sustitutiva. La descripcion permite dilucidar que, luego
de 2008, no hubo una estrategia enfocada en la competitividad externa sino mas bien en
intentos de industrializacion por sustitucion de importaciones y, luego de 2011, en intentos
por contener la salida de divisas. En este sentido, la politica macroeconémica y la
administracion del comercio se diferencian con claridad de lo que la literatura sobre la
nueva politica industrial latinoamericana atribuye a la region. Tampoco existig, en el plano
macroeconomico y de administracion del comercio, una estrategia de apoyo a los sectores
donde estan las ventajas comparativas historicas. Al contrario, fueron favorecidos los mas
lejanos a esas ventajas y se perjudic a los mas cercanos.®® Veremos que en algunos
sectores se plantean contradicciones y obstaculos a buena parte de los esfuerzos articulados

desde el sistema de ciencia, tecnologia e innovacion.

% E| contraste con las politicas del SNCTI es, en este sentido, muy grande, como lo evidencia el
firme apoyo recibido por la biotecnologia.
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Un primer punto de divergencia con las experiencias latinoamericanas radica
entonces en la politica macroecondmica. La literatura sobre la politica industrial en la
region le ha atribuido a esta un marco de equilibrio fiscal y estabilidad macroeconémica. La
consistencia intertemporal de la politica fiscal y en general la estabilidad macroeconémica
son importantes para reducir la incertidumbre que los agentes economicos enfrentan en sus
decisiones de inversion. En el caso argentino, si bien es dificil encontrar datos confiables
para la inflacion de todo el periodo, el consenso es que en 2007 se superd el 20% anual y
que desde entonces -a excepcion del afio 2009- se mantuvo por encima de ese nivel. El
déficit fiscal, por su parte, comenzd con niveles bajos en 2009 hasta alcanzar valores
mayores a los 40.000 millones de pesos luego de 2011 (CIPPEC, 2013). El déficit fiscal
creciente paso a constituirse asi en un factor de intensificacion de la inflacién. Frente al alza
sostenida de los precios domésticos, el tipo de cambio pasdé de ser un estimulo a la
exportacion a cumplir un rol de ancla de los precios domésticos. La apreciacién cambiaria
condujo a su turno a controles crecientes en el mercado cambiario y, mas importante a los
fines de esta discusion, a crecientes controles al comercio exterior con el objetivo de
preservar las reservas de divisas. En suma, la acumulacion de desequilibrios
macroeconomicos condujo progresivamente al abandono de la orientacion externa de la
politica econdmica y a subordinar crecientemente el manejo de la politica comercial y
cambiaria a las necesidades de la estrategia defensiva y orientada a la preservacion de su
coalicion doméstica de apoyo con la que el gobierno enfrenté dichos desequilibrios.

En el plano de la administracion del comercio, el sector agropecuario, el mas
competitivo, fue sujeto a las consecuencias de una priorizacion del mercado interno, bajo
objetivos mas ligados a la contencion de los precios internos de los alimentos y al aumento
de la recaudacién que a la promocion de las exportaciones y del desarrollo de su
productividad y su competitividad. Con el objetivo de evitar aumentos en los precios de la
canasta de alimentos, el gobierno implementé altas retenciones a las exportaciones, limites
a las cantidades exportadas y controles a los precios internos y de exportacién.®*

Las retenciones a las exportaciones fueron implementadas para todos los sectores en

el aflo 2002, como mecanismo para aumentar los ingresos fiscales y para frenar el impacto

%1 Las politicas a ser nombradas a continuacion han sido complementadas con un esquema de
subsidios que alcanzaron, en total, el 11% de los montos recaudados a través de las retenciones al
sector agropecuario (Regunaga y Tejeda Rodriguez, 2015).
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de la devaluacion en el aumento de los precios internos.®® Luego, los productos
agropecuarios fueron recibiendo aumentos —y algunos descensos- especificos hasta alcanzar
los valores actuales (35% para la soja, 32% para el girasol, 23% para el trigo, 20% para
maiz y sorgo, 15% para carnes). La tabla enumera los aumentos de las retenciones para
cada cultivo durante el periodo 2002-2014. Una comparacion con las retenciones asignadas
a las exportaciones de productos manufacturados sugiere una estrategia de priorizacion de
las exportaciones con mayor valor agregado.®® Sin embargo, existieron otras limitaciones a
la produccion de los productos con mayor valor agregado como los cupos a las

exportaciones de lacteos y de carnes.

Cuadro 2: evolucidn de las retenciones a las exportaciones de productos primarios

Fechas en las que tasas fueron modificadas
Productos mar-02 | abr-02 | jul-02| nov-05|ene-07| nov-07 | mar-08| jul-08 | dic-08

Maiz 10 20 20 20 20 25 27 25 20
Sorgo 10 20 20 20 20 20 20 20 20
Trigo 10 20 20 20 20 28 28 28 23
Cebada 10 20 20 20 20 20 20 20 20
Arroz (sin cascara) 10 10 0 5 5 5 10 5 5
Harina de Girasol 5 20 20 20 20 30 37 30 30
Soja 13,5 235 | 235 23,5 27,5 35 44 35 35
Harina de Soja 5 20 20 20 20 30 37 30 30
Mani 10 20 10 10 10 10 23,5 10 23,5
Aceite de Mani 5 20 20 5 5 5 5 5 5
Semillas de

Algoddn 13,5 235 | 235 13,5 13,5 13,5 13,5 135 | 135
Fibra de Algodon 10 10 10 5 5 5 5 5 5

Fuente: Regunaga y Tejeda Rodriguez (2015).
Las limitaciones a las cantidades exportadas comenzaron con cupos en 2006,
cuando se reglamenté una suspension durante 180 dias de las exportaciones de carne.®* Sin

embargo, tras un lockout de los productores y negociaciones entre estos y el gobierno, la

%2 El atractivo de las retenciones a las exportaciones desde la perspectiva del gobierno nacional
también ha sido asociado al hecho de que no deban ser coparticipadas con las provincias. Por otra
parte, la estructura de costos de los alimentos refleja en muchos casos una incidencia muy baja de
los precios de los productos primarios. El precio del trigo, por ejemplo, afecta a menos del 10% de
los costos totales de productos como el pan o las galletas (Regiinaga y Tejeda Rodriguez, 2015).

% Por ejemplo, las retenciones a las exportaciones de biodiesel (14.3%) son menores que las de los
la harina de soja, el aceite o los porotos (32%, 32% y 35% respectivamente). Las pastas y el salvado
afrontan retenciones significativamente menores que las harinas y premezclas o el trigo (5%, 13% y
23% respectivamente). Ver Reglnaga y Tejeda Rodriguez, 2015.

* Excluyendo las exportaciones de la cuota Hilton, las de otros convenios y las ya abonadas.
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medida fue eliminada y luego reemplazada por el “Encaje Productivo Exportador”, que
determinaba una cuota obligatoria para el mercado interno, generando de ese modo limites
a las cantidades exportadas (Fisch, 2014). A partir de entonces las limitaciones comenzaron
a extenderse a otros productos. En 2008 se establecié que, previo al embarque, las
operaciones de una serie determinada de productos debian inscribirse en un “Registro de
Operaciones de Exportacion” (ROE) y ser habilitadas. Los ROE sirvieron como mecanismo
para establecer cupos a las exportaciones de carnes, lacteos, maiz y trigo. En diversos
periodos la escasez de aprobaciones en relacion a la demanda permitié al gobierno mitigar
los niveles de exportacion de productos cuyos precios se buscaba contener en el mercado
local. En 2008 también comenzaron a aplicarse limites a los precios de exportacion de los
productos lacteos, en medio de un periodo de altos precios internacionales.

También fueron establecidos precios maximos en el mercado interno de ganado
vivo, harinas, pan, lacteos, pollo, azlcar, aceites, ventas minoristas de carne y otros. Desde
2014 comenzo6 a aplicarse el programa Precios Cuidados, que determina un nivel de precios
especifico para esos productos a partir de acuerdos con las empresas comercializadoras,
distribuidores y productores, basados en analisis de las cadenas de valor y de las diferentes
estructuras de costos.

Algunas mediciones de impacto han reflejado desalientos a la produccién local de
trigo, lacteos y carnes, asi como caidas en el uso de tecnologias de conservacion como la
rotacion de las cosechas o el reemplazo de nutrientes extraidos (Regunaga y Tejeda
Rodriguez, 2015). Una vision de mediano y largo plazo implica concebir que la oferta de
los productos primarios también es variable y, en consecuencia, decisiones de inversion
menos generosas producto de aquellas limitaciones traen consigo una menor cantidad
ofertada y una consecuente presion al aumento de los precios. Lema y Gallacher (2012)
presentan alguna evidencia empirica sobre este fendmeno en el caso argentino.

Un sector que ha sido claramente favorecido fue el metalmecanico, cuyas empresas
se organizan en la Asociacion de Industriales Metalirgicos de la Republica Argentina
(ADIMRA). Con menor competitividad internacional y de orientacion hacia el mercado
interno, este sector se vio beneficiado por el aumento del ingreso disponible de la poblacion
y el cierre de las importaciones. La integraciéon de ADIMRA con el gobierno ha sido muy

alta, de acuerdo con entrevistados de diversos sectores y de la propia entidad. La asociacion
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ha tomado parte en la administracion del comercio como interlocutor privilegiado de
consultas sobre la produccion nacional existente de productos de maquinaria. La
aprobacién o el rechazo de las Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion (DJAI),
un instrumento para-arancelario de proteccion selectiva de las importaciones usado por la
Secretaria de Comercio de la Nacion, ha dependido en parte del veredicto de ADIMRA
sobre la existencia o no de fabricacion nacional de los productos sobre los que se solicita
una importacion.”® Referentes de muchos sectores y funcionarios de esta asociacion
coincidieron sobre su importancia clave en la aprobacion o el rechazo.

El rol privilegiado de la entidad de industrias metalUrgicas implica una reduccion en
la competitividad de los sectores que necesitan maquinas 0 insumos cuya produccion
nacional es més cara o cumple menos funciones.®® Por otra parte, ADIMRA también ha
sido el referente de consulta sobre la existencia de produccion nacional para la aprobacién
de créditos a la compra de maquinaria, como la linea 400 del Banco Nacidn, que se orienta
a financiar la compra de bienes de capital a una tasa fija en pesos y subsidiada.

El sector metalmecénico repite la historia de la vieja alianza entre el Estado y el
sector manufacturero orientado al mercado interno, que es poco competitivo y cuya
supervivencia depende seriamente de la proteccion del Estado frente a la competencia
internacional y del impulso de este a la demanda doméstica. La proteccion tarifaria y para-
arancelaria y los aumentos en el salario real van de la mano y se retroalimentan en un sector
con escasas capacidades de competir en mercados internacionales, que se orienta al
mercado interno y que ve en la robusteza de éste su principal fuente de ingresos.

Desde una perspectiva mas general, las importaciones han sido limitadas a través de
dos mecanismos fundamentales. La Secretaria de Comercio ha utilizado un trdmite, la
DJAI, como herramienta para administrar los flujos de importacidn, mientras que la AFIP y

el BCRA tienen el control sobre los permisos para obtener las divisas necesarias. Otro

% Empresarios entrevistados afirmaron que han existido dificultades de importacion también en
casos en que la compra de maquinaria habria servido para sustituir las importaciones de otros bienes
de consumo. Otras dificultades han sido relatadas respecto de maquinarias que buscaban ser traidas
al pais como prototipo para generar modelos nacionales. No obstante, el grueso de las limitaciones a
través de las DJAI han sido a la compra de maquinarias de las cuales modelos similares eran
producidos en el pais (entrevistas a empresarios del sector agricola, agroindustrial y metaldrgico).

% Referentes empresariales del area biotecnoldgica y de la industria lactea han hecho alusion a este
problema en entrevistas. Estas dos son, paraddjicamente, dos areas altamente beneficiadas por las
politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.
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instrumento de limitaciones comerciales explicitamente destinado a la estrategia de
sustitucién de importaciones por la via del proteccionismo han sido las licencias no
automaticas de importacion, administradas por el Ministerio de Industria, sobre una
cantidad de productos que fue ampliada en 2011 hasta alcanzar el 20% de las importaciones
argentinas (Regunaga y Tejeda Rodriguez, 2015). Sin embargo, el rol de estas ultimas
parece haber estado més ligado a la demora de las importaciones que a la administracion
selectiva del comercio (entrevista a Fernando Grasso, 01/06/2015).

En el capitulo sobre politicas de innovacién hemos visto que desde el Ministerio de
Industria se implementa un programa muy focalizado -aunque mucho maés sofisticado- de
sustitucion de importaciones que utiliza los mecanismos de proteccion comercial, limitando
importaciones inmediatamente o estableciendo un plazo a futuro, segun exista 0 no
fabricacion nacional de bienes que puedan sustituir la importacion sin obstaculizar el
proceso productivo (Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales, pp. 36).

Hasta aqui, el periodo de proteccionismo (2008-2014) tal como ha sido descripto
parece fundamentalmente orientado hacia la sustitucion de importaciones. Sin embargo,
como fue adelantado maés arriba, la administracion del comercio atraveso dos fases. Entre
los afios 2008 y 2011 estuvo destinada fundamentalmente a promover la produccion
nacional sustituyendo importaciones. A partir de 2011 la creciente escasez de divisas dio
pie a una etapa de administracion del comercio basada principalmente en la estabilizacion
del flujo de divisas, que convivié con esfuerzos focalizados de sustitucion como el
programa Desarrollo de Proveedores. Con una cuenta de capitales negativa, la voluntad de
mantener la estabilidad del tipo de cambio nominal implico el establecimiento de estrictas
metas de superavit comercial, que en un contexto inflacionario implicaron sacrificar las
compras de productos del exterior. Asi, los rechazos y aprobaciones de las DJAI fluctuaron
al ritmo de la escasez de las divisas, tal que los periodos de escasez de dolares fueron
acompafiados con aumentos en los rechazos a las DJAL®" Adicionalmente, en 2014
comenzo a ser implementada una nueva forma de limitacion de las importaciones a través
de la restriccion del acceso a las divisas por parte del BCRA. Este sequndo modelo consiste
en un acercamiento mucho menos decidido hacia la sustitucion, pues las limitaciones a las

importaciones no se aplican justo donde se necesitan, en el momento y por el tiempo en que

°" Entrevistas a tres referentes del sector privado, a un alto funcionario del MINCyT y a un experto.
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es conveniente, sino sencillamente cuando se reduce el flujo de ingreso de dolares. Como
sostuvo un referente del sector agropecuario, “Es un marco de incertidumbre (...). En un
mes el numero comercial viene muy muy mal, y ese mes te paran todo. Y al otro mes te
levantan la restriccion. ¢Por qué? Porque se exportd mucho mas X. Entonces pueden
liberarte mas importaciones y ahi te entro el producto. ¢Vos lo querias ese mes después? Y
encima no lo podes prever con anticipacion”.®® Analiticamente, esto resulta de gran
importancia porque no so6lo sugiere el cuestionamiento a la hipdtesis de que el caso
argentino es otro ejemplo de orientacion hacia mercados internacionales sino que incluso la
vieja estrategia IS1 no alcanza como Unico marco explicativo para estas politicas.

Todas esas medidas de proteccion e intentos de estabilizacion de precios internos y
sustitucién de importaciones implican, como ha sido descrito, limitaciones a la
competitividad y a las rentas de otros sectores como el agropecuario, de orientacion hacia
mercados externos y con alta competitividad. Ademas, a todas esas dificultades debe
sumarse el atraso cambiario, variable que resulta fundamental para hacer rentables las
exportaciones o0 para sostener una estrategia competitiva en un mercado sin protecciones.
Profundizado en los dltimos afios del periodo, el retraso cambiario ha implicado serios
problemas para productores de muchos sectores.

Entrevistados del campo empresario han sostenido que el resultado final de esa serie
de medidas no es unicamente el desincentivo a las actividades de exportacion sino también
una reduccion de la inversién; las empresas adoptan actitudes defensivas en las que el
espacio para la inversion en actividades de 1+D resulta menor, alejando el objetivo del
desarrollo tecnoldgico y la innovacion. La percepcidn reinante dentro de muchos sectores
es que las politicas de innovacion coordinadas fundamentalmente desde el MINCyT
resultan dtiles, estan bien administrados y se basan en sinceras y profundas articulaciones
con el sector privado, pero no son sin embargo suficientes para generar cambios
significativos en un marco de semejantes dificultades generadas en el campo de la
macroeconomia y la administracion del comercio. Es pertinente sefialar que la coordinacion

entre las agencias del MINCyT y aquellas que manipulan variables como el tipo de cambio

% Un funcionario de una camara sectorial con relaciones fluidas con la Secretaria de Comercio
Sostuvo que “cuando no hay dolares, automdticamente empiezan a decir las empresas <<no me
aprueban las DJAI>>. Puede pasar de un dia para el otro. La aprobacién de las DJAI varia de
acuerdo al flujo de dolares”.
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0 el ingreso de productos importados es escasa. Como sostuvo un referente del sector
agroindustrial sobre las politicas de innovacion, “Estan haciendo una politica de Estado
muy interesante. Pero bueno, digamos, lamentablemente mi sensacién es que solamente el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia esta priorizando como corresponde a este sector tan
estratégico. El tema es que si solamente tenés una politica de Estado vinculada con la
innovacion y el desarrollo tecnolégico pero no tenés, desde el lado del Ministerio de
Economia, desde el lado del Ministerio de Industria, desde el lado del Ministerio de
Agricultura, una politica que acompafie eso, es como que te quedas con la pata renga. Esta
barbaro, pero resulta que después, si nos ponemos a mirar cuanto exportamos, las
exportaciones vienen cayendo, hay un monton de trabas para importar, bueno... pasa por
otra via. Entonces lo que falta, a mi entender, es una articulacion de las politicas para que
todos estén de acuerdo en que éste, éste 0 éste sector sean los que hay que desarrollar,
pero hay que desarrollarlos en conjunto » 89

Mas alla de la opinion de los referentes empresariales entrevistados, habiendo
planteado la divergencia entre las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion productiva y
las politicas macroecondmicas y de administracion del comercio -tanto en términos de los
sectores a los que apoyan como en términos de la estrategia de desarrollo a la que apuntan
sus actividades- queda planteada la pregunta sobre si puede lograrse el desarrollo
econdmico con impulso directo a la innovacion y a la incorporacién de valor en sectores
considerados estratégicos pero sin un marco que acompafie desde la macroeconomiay en la
administracion del comercio. Si esto fuera posible, por lo menos seria de esperar que
mayores niveles de coordinacion interinstitucional fueran necesarios para evitar que los

escollos sean dirigidos a los sectores y actividades considerados estratégicos.

% Un referente del sector agropecuario lo puso de este modo: “Existen programas de innovacion
del MINCyT y estdn muy bien. Y te digo que Barafiao estd muy bien visto por el sector, cosa que no
te puedo decir del Ministro de Agricultura o de Economia. Barafiao siempre ha tenido una muy
buena relacién con el sector. Porque él, su Ministerio, ve esto con otros ojos, entiende el negocio
desde otro lugar y desde esa posicion entendemos que trabaja con una vision mas de mediano y
largo plazo y competitiva a nivel internacional. Ahora, no alcanza, los problemas estan del otro
lado. (...)Yo entiendo que trabaja muy bien pero lo veo mas acotado, con menor chance de
generar algun cambio. Las restricciones estan por otro lado ”. El énfasis es mio.
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5 Conclusion

A lo largo de esta tesis hemos analizado en profundidad las politicas de promocion a
la innovacion y hemos intentado responder a la pregunta sobre la orientacion internacional
de las politicas industriales entre 2003 y 2014 en Argentina. Hemos visto que el sistema de
ciencia, tecnologia e innovacion productiva crecié significativamente y comenzo a
vincularse méas con el sector privado y a focalizar en mayor medida sus esfuerzos hacia una
serie determinada de sectores y tecnologias, asi como a actividades y areas especificas al
interior de los sectores. El periodo se caracteriza por la construccion de un sistema que, sin
embargo, aun no ha generado cambios significativos en la matriz productiva de la economia
ni en las estrategias competitivas del empresariado nacional.

El andlisis de las agencias del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion sugiere la
existencia de altos niveles de enraizamiento entre los sectores productivos, un clima de
dialogo robusto y mecanismos institucionales de incorporacion de sus representantes en la
formacion de agendas y en la determinacion de objetivos especificos en cada area. También
hemos repasado medidas de articulacién entre centros de ciencia y tecnologia y actores del
sector productivo. No obstante, el sistema ain no logré penetrar el ndcleo de la economia
argentina ni conseguir que la 1+D se disemine en el sector privado como estrategia
competitiva. He sostenido que la evidencia ofrecida aqui no permite sacar conclusiones
sobre los niveles de autonomia de las agencias, para los cuales haria falta un analisis mas
profundo y extenso de los mecanismos de seleccidén y ascenso de sus funcionarios, las
recompensas de largo plazo, los niveles de remuneracion y la identidad grupal de las
burocracias. Nada de eso ha sido estudiado sisteméaticamente en este caso. Sin embargo,
algunas observaciones y testimonios sobre los procesos de evaluacion, seleccion y
seguimiento de los proyectos han servido para sugerir, de manera tentativa, autonomia de
algunas de sus agencias (fundamentalmente los fondos de la ANPCyT y el INTA) en la
definicion de temas y proyectos asi como reciprocidad en la cancelacion de proyectos
frente a incumplidores.

Por otra parte, hemos visto que el sistema de innovacién ha estado orientado hacia
la competitividad, sin una priorizacién estricta de la exportacion o la sustitucion de
importaciones, aunque dandoles a éstos un valor especial y con algunos programas

destinados exclusivamente a alguno de ellos. Sobre la orientacion hacia mercados globales
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de estas politicas he sostenido que, a pesar de que no se destinaron agresivamente al
aumento de exportaciones o al ingreso a nichos globales de produccidn, los programas de
innovacion se identifican con el foco de la nueva politica industrial en la competitividad en
la medida en que estan destinadas a ayudar a las empresas locales a desarrollar capacidades
para competir, en lugar de reducir los niveles de competencia.”® En cuanto a las medidas de
promocion directa a la exportacion que no son parte del SNCTI, hemos visto que no ha
habido grandes politicas, aunque si existieron regimenes de exenciones impositivas,
asistencias técnicas y financieras y apoyo a misiones comerciales y certificaciones de
calidad

Las politicas macroeconémicas y de administracion del comercio reflejan, en
cambio, diferentes etapas que obligan a disentir con lo que sugiere la literatura sobre la
nueva politica industrial en la region. Si bien entre 2003 y 2007 se refleja una estrategia de
competitividad, con tipo de cambio alto y apertura comercial, a partir de 2008 fue tomando
forma una renovada orientacion hacia el mercado interno, con limitaciones a las
exportaciones del sector mas competitivo para contener los precios locales de alimentos,
atraso cambiario y frenos a las importaciones con objetivos sustitutivos y de contencion de
la afluencia de ddlares. Tampoco existid, en el plano macroecondémico y de administracion
del comercio, una estrategia de apoyo a los sectores donde estan las ventajas comparativas
historicas. Por el contrario, fueron favorecidos los méas lejanos a esas ventajas y se
perjudico a los mas cercanos. En este sentido, se plantean contradicciones con la mayor
parte del sistema de innovacion, que ha destinado muchos de sus recursos a la
biotecnologia y a la produccion de alimentos. La escasez de coordinacion entre las agencias
de ciencia, tecnologia e innovacion y el resto de las instituciones que hacen politica
econdmica profundiza ain mas el problema.

El analisis del caso argentino sugiere que la “nueva politica industrial” que ha sido
atribuida a la region latinoamericana (Melo, 2001; Schrank y Kurz, 2005; Melo y
Rodriguez-Clare, 2006; Devlin y Moguillansky, 2012; Di Maio, 2013) tiene un importante
contraejemplo en el caso argentino. Si bien se percibe el crecimiento del sistema de ciencia,

tecnologia e innovacion, la orientacion hacia mercados internacionales basada en un

® Con la clara excepcion del programa Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales, del
Ministerio de Industria, que procura sustituir importaciones a partir de la proteccion comercial.
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contexto macroeconomico de apertura comercial parece ser una historia que no supera el
2007 en el caso argentino.

Més all& de la contrastacion con el planteo de la literatura sobre la nueva politica
industrial de América latina, el caso argentino resulta de enorme interés por reflejar la
convivencia de tres estrategias diferentes y contradictorias entre si, llevadas a cabo desde
distintas instituciones publicas entre las cuales la coordinacion es escasa. A su vez, como
hemos visto, cada nucleo institucional esta asociado a sectores productivos diferentes. Uno
de ellos es el de la promocion de la competitividad desde un sistema de ciencia, tecnologia
e innovacion que fue significativamente fortalecido, que ha desarrollado vinculos con areas
productivas seleccionadas a lo largo de todo el espectro de la competitividad y que no tiene
acceso a los responsables de la proteccion comercial. En segundo lugar se encuentran los
mecanismos de proteccion comercial para la sustitucion de importaciones, implementados
desde la Secretaria de Comercio y desde el Ministerio de Industria en base a vinculos
estrechos con el sector industrial de base, que surgieron fundamentalmente luego del 2008
y se intensificaron intensificado luego del 2011. Finalmente, y sobre todo después del 2011,
estan las limitaciones comerciales y cambiarias administradas desde el BCRA, la AFIP y la
Secretaria de Comercio que han seguido el objetivo de contener los desequilibrios
macroecondmicos asociados a la inflacion y el atraso cambiario.

Hemos visto que muchos empresarios atribuyeron a los desincentivos desde la
macroeconomia y la administracion del comercio una actitud defensiva de las empresas en
sus decisiones de inversion. En contextos de incertidumbre, distorsion de precios y baja
rentabilidad se reducen las actividades de 1+D, alejando el objetivo del desarrollo
tecnoldgico y la innovacion. Habiendo atravesado esta descripcion, queda planteada la
incdgnita sobre la viabilidad del desarrollo econémico como respuesta a impulsos directos a
la innovacidén y a la incorporacion de valor en sectores considerados estratégicos pero en un
marco de desincentivos, atraso cambiario y limitaciones comerciales desde la

macroeconomia y la administracion del comercio.
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Fernando Grasso — ADIMRA, Coordinador de la comisién de politica industrial -
19/3/2015.

Ramiro Costa - Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Economista Jefe - 22/4/2015.
Miguel Angel Paulon - Centro de Industria Lechera (CIL), Presidente - 27/3/2015.

Miguel Rapela - Asociacion Semilleros Argentinos (ASA - entidad que representa al 90%
de los productores de semillas del pais), Presidente - 14/4/2015 y 29/4/2015.

Enrique Shoji; Dai Ichi Circuitos S.A.; Camara Argentina de Industrias electrdnicas,
electromecanicas y luminotécnicas (CADIEEL), vocal; Asociacion Argenctina de Acabado
de Metales (SADAM), secretario; Laboratorio de Micro y Nanotecnologia del INTI,
asociado - 29/4/2015.

Mara Saucede — INTA, Directora Nacional Asistente de Planificacion, Seguimiento y
Evaluacién - 15/4/2015.

Hernan Trebino — INTA, Gerente de seguimiento y evaluacién - 15/4/2015.

Isabel Mac Donald — FONARSEC, Directora - 14/4/2015.
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Diego Dall’Armelina — FONTAR, Director de seguimiento y evaluacion de proyectos y
subsidios - 23/4/2015.

Carlos Cassanello — FONCyT, Director - 28/4/2015.
Martin Albarracin - FONSOFT, Coordinador de evaluacion - 13/4/2015.

Katherine Berken - Fundacion Argentina de Nanotecnologia, Directora Ejecutiva -
23/4/2015.

Laura Toledo - Fundacion Argentina de Nanotecnologia, Responsable de Innovacion y
Promocion - 23/4/2015.

Santiago Ceria - Fundacion Sadosky, Director Ejecutivo - 15/4/2015
Raimundo Lavignolle - Instituto Nacional de Semillas, Presidente - 9/4/2015.

Juliana Madarieta; Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, funcionaria
en la Secretaria de Planeamiento y Politicas en CTI; 10/3/2015 y 26/5/2015.

Adolfo Cerioni — INTA, Director de la Coordinacién de Vinculacion Tecnoldgica -
12/5/2015.

Mario Debarbora - Banco Macro, Gerente Regional - 1/4/2015.
Bernardo Kosacoff - experto en politicas de desarrollo productivo - 20/3/2015.

Roberto Bisang - experto en politicas de desarrollo productivo - 10/3/2015.
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6 ANEXO

6.1 Programasy politicas de promocion a innovaciones

En este anexo se incorpora una descripcion de las instituciones y los programas que he
considerado relevantes en el desarrollo de mis argumentos. No constituye un relevamiento
completo de todas las instituciones y programas de ciencia, tecnologia e innovacion del
periodo.

Fondo Fiduciario de Promocion de la Industria del Software (FONSOFT)

El FONSOFT es una institucion de alrededor de 20 funcionarios financiada casi
completamente por el tesoro nacional que promueve el desarrollo de productos y procesos
en las PyMEs, la creacion de nuevos emprendimientos, las estrategias de exportacion y la
formacion de recursos humanos especializados. Su presupuesto anual es pequefio -en 2013
rondo los 73 millones de pesos- y sus tareas de gestion son la evaluacion de proyectos, su
aprobacién y el seguimiento.

Sus acciones se destinan a mejorar la calidad, la productividad y la insercion
internacional de las empresas del sector. S6lo uno de sus programas, el ANR I+D, esta
destinado a financiar proyectos consorciados de innovacion que impliquen vinculacién con
unidades de CyT.”* La modalidad a la que mayores fondos se destinan es, por lejos, el ANR
tradicional (Aportes No Reembolsables), que ha sido otorgado para apoyar certificaciones
de calidad, actividades de 1+D precompetitivo o desarrollo de productos. El subsidio ha
sido utilizado para cubrir hasta el 50% de los costos de los proyectos y los valores maximos
de los aportes han fluctuado en las diferentes convocatorias, entre los 200.000 y los
600.000 pesos para actividades de 1+D precompetitivo, entre 150.000 y 300.000 para el
desarrollo de productos y procesos, y entre 20.000 y 180.000 para actividades de
certificacion de calidad.

La modalidad que le sigue en importancia es el Subsidio a Emprendedores, que

busca crear nuevas empresas financiando el desarrollo de un primer producto.’? Otra linea

"M En 2011 y 2013 han existido otras dos convocatorias al financiamiento de I+D por parte de
PyMEs en el marco de convenios de cooperacion bilaterales o multilaterales, con ANR de hasta
800.000 capaces de financiar hasta el 50% de los proyectos presentados (ANR Ventanilla
Internacional FONSOFT).

"2 Este subsidio ha sido utilizado para cubrir hasta el 50% de los costos de los proyectos y los
valores maximos de los aportes han fluctuado en las diferentes convocatorias entre los 100.000 y los
200.000 pesos.
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de financiamiento destinada a emprendedores ha sido el ANR Empresa Joven, que ha
servido para apoyar procesos de certificacion de calidad, continuacion de proyectos
emprendedores anteriores y desarrollo de productos y procesos en empresas con antiguedad
menor a los dos afios. EI FONSOFT también ha impulsado exportaciones a través del
programa Crédito Exporta, facilitando la concrecion de misiones comerciales, la busqueda
de socios en el exterior y la apertura de oficinas fuera del pais. Por las actividades
impulsadas, este ultimo caso constituye un ejemplo de promocion a la exportacion sin que
se genere necesariamente innovacion. Finalmente, desde el FONSOFT se han ensayado
respuestas al obstaculo mas serio para el desarrollo del sector en Argentina: la escasez de
recursos humanos.” Esto Gltimo se abord6 con becas de hasta $50.000 a estudiantes de
carreras afines para reducir los niveles de desercion y fomentar el espiritu emprendedor, y
con subsidios para la capacitacion desde instituciones publicas y privadas sin fines de lucro.

En los términos planteados por Evans (1996), el FONSOFT refleja niveles
relativamente altos de enraizamiento, autonomia y reciprocidad. Por un lado, la institucion
tiene un alto grado de vinculacion con actores el sector productivo. El contacto con
empresas y camaras del sector es constante. Algunos funcionarios tienen experiencia previa
en el sector privado, mientras que también hay espacios de fuerte vinculacion institucional.
Uno especialmente destacado es una comision revisora integrada por funcionarios publicos,
representantes de universidades y representantes de las camaras empresarias. La funcion de
esta comision es verificar que todos los proyectos hayan sido evaluados con el mismo
criterio por parte del FONSOFT. Tiene reuniones mensuales en las que, luego de la revisién
de los proyectos, se desarrollan conversaciones sobre la situacion que atraviesa el sector. El
vinculo de confianza que han logrado desarrollar facilita el intercambio de informacion
entre las partes y la generacion de propuestas de accion. Por otra parte, el riesgo de captura
se reduce por el hecho de que la evaluacion de los proyectos a aprobar es un paso previo en
el que solo participa el FONSOFT; la comision integrada Unicamente se ocupa de verificar

los criterios aplicados.

3 Entrevistas al director ejecutivo de la Fundacién Sadosky, Santiago Ceria, y a la directora del
FONARSEC, Isabel Mac Donald.
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En el plano del seguimiento, el FONSOFT tiene un alto desarrollo, segun sus
propios funcionarios, por contagio dentro de la ANPCyT™: el resto de sus fondos tienen
mayor financiamiento internacional, lo cual impone estdndares de seguimiento y evaluacion
como condicionalidad de los organismos prestatarios, estdndares que luego son aplicados
desde el FONSOFT como corolario de la politica de gestion de la ANPCyT. La seleccién
de los proyectos se hace con convocatorias abiertas y a través de evaluaciones en base a
criterios de factibilidad técnica, impacto econémico en la empresa, capacidad técnica de las
unidades ejecutoras y capacidades economicas, financieras y gerenciales de la empresa.
Ademas, se ejerce un seguimiento a traves de visitas técnicas y elaboracion de informes de
avance técnico. Las regulaciones sobre el uso que puede darse al financiamiento son muy
especificas y la reformulacion de los planes de gasto asi como las demoras en la ejecucion
de las actividades deben informarse siguiendo procesos preestablecidos, quedando a
disposicion del FONSOFT la aprobacion o rechazo de las solicitudes. Los requisitos para
las contrapartes estan establecidos por contrato y su cumplimiento se sigue desde el
departamento de legales. Segin el coordinador de evaluacion, es ‘“habitual” que el
FONSOFT solicite recision unilateral de contratos por abandono injustificado de los
proyectos, asi como el rechazo de cambios solicitados. La efectividad de las devoluciones
de los montos y los mecanismos de seguimiento sugieren la existencia de altos niveles de
reciprocidad (Amsden, 1989).

Fundacién Argentina de Nanotecnologia (FAN)

La FAN opera actualmente bajo la érbita del MINCyT, aunque fue creada en 2005
por parte del Ministerio de Economia, con el objetivo de promover el desarrollo de
capacidades en nanotecnologia y su insercién en la industria y en la sociedad. Sus
programas se orientan a la difusion de la nanotecnologia en la cultura y entre las empresas y
a la generacion de innovaciones a partir de la promocion de la articulacion cientifico-
productiva.” Con financiamiento casi completamente proveniente del tesoro nacional (a
excepcion de una plataforma NanoPyMEs que financia la Unién Europea) la fundacién

Ileva a cabo sus acciones con 16 empleados, un consejo de administracién que incorpora a

" Entrevista a Martin Albarracin, coordinador de evaluacién del FONSOFT.
> Aunque este es uno de sus objetivos, en la mayoria de sus programas la formacién de consorcios
Nno es un requerimiento.
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industriales y un consejo asesor compuesto por expertos en el area y representantes de
instituciones de Ciencia y Tecnologia como la CNEA, CONICET, INTA e INTI.

Con el objetivo de difundir y promover la articulacion, la FAN hace auspicios a
workshops, congresos y ferias donde se presentan casos exitosos de aplicacion de la
nanotecnologia a la produccién, en los que participan sujetos de la CyT y empresarios.
Otros programas destinados a la difusion de la nanotecnologia son el programa
Nanotecnologos por un dia, un concurso para alumnos del nivel secundario; y el Nano U,
que ademas de difundir entre universitarios ofrece cursos online sobre nanotecnologia. La
promocion de la articulacion se hizo a través del programa Nanotecnologia para la Industria
y la Sociedad, mediante el cual se organizan encuentros entre cientificos, referentes del
sector privado e instituciones publicas de promocién.”® Otras herramientas de vinculacion
son el sistema de consulta “Quién es quién”, donde se enlistan los trabajos de los grupos de
investigacion sobre la temaética y las actividades productivas que utilizan nanotecnologia en
el pais, y el programa Nanomercosur, que organiza ferias con empresas, instituciones de
CyT y consorcios publico-privados, asi como seminarios internacionales bianuales en los
que participan miembros del sector productivo y estudiantes. Parte de las actividades del
Nanomercosur se centra en la difusion de casos exitosos de transferencia, vinculacion y
aprovechamiento de los programas de las agencias de promocion como ANPCyT o la
propia FAN.

Finalmente, otros programas de promocién mas directa a la innovacion y a la
incorporacion de nanotecnologia en la industria son el Programa de Inversion en
Emprendimientos, el NANOPYMES vy el Nanofab. El primero de ellos financia hasta
$90.000 en proyectos destinados a la generacion de productos, procesos o servicios de
micro o nanotecnologia en un periodo de un afo, sin exigencias de pagos de la
contraparte.”” EIl NANOPYMES busca el surgimiento o el crecimiento de PyMEs que
apliquen micro o nanotecnologia en las areas de agroalimentos, electronica, metalmecanica
y salud. Financiado con 19.600.000 euros por la Union Europea, el programa busca que 18

PyMEs logren insertarse en el mercado. Este es el Gnico programa en el que la FAN

’® Los encuentros de este programa se hacen por demanda; debe haber una propuesta de posibles
tematicas para el encuentro.

" Hasta mayo de 2015 se han financiado 41, con 18 en ejecucion. El seguimiento se hace con
pedidos de informes técnicos y contables cada 4 o 6 meses (los proyectos duran 12).
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prioriza a las PyMEs, diferenciandose asi de otras agencias de promocién de ciencia,
tecnologia e innovacion como el FONTAR y el FONSOFT. El Nanofab es una plataforma
tecnoldgica que vincula a centros de investigacion con la CNEA, el INTI, el Instituto de
Investigaciones Cientificas y Técnicas para la Defensa y empresas de la zona. Alli se lleva
a cabo la vinculacion de algunas empresas que participan del NANOPYMES.

Finalmente, la Fundacion también lleva a cabo el programa Nanosustentable, con el
que se procura construir una agenda de trabajo sobre tematicas de regulacion y difundir

material sobre riesgos e impactos potenciales.

Programa de Modernizacion Tecnoldgica Il (PMT-111)

El PMT-IIl fue acordado con el BID por financiamiento de 510 millones de
dolares.”® Los objetivos del programa fueron promover el aumento de la densidad
tecnoldgica de la produccion de bienes y servicios, el fortalecimiento del SNCTI y de los
sistemas regionales de innovacion, y la integracion entre el sistema de CyT con las
actividades y los sectores productivos de la sociedad (BID, 2006). Fue implementado por la
ANPCyT, y tuvo mdltiples instrumentos. Desde el FONTAR se ejecutd el subprograma
“Innovacién en el sector productivo”, de casi 200 millones de doélares: fueron otorgados
créditos y subsidios para proyectos de innovacion y modernizacion tecnoldgica de
empresas individuales o de consorcios compuestos por empresas y unidades de CyT"°. El
componente de los clusters, sin embargo, no alcanzé a cumplir sus metas y los fondos
fueron asignados a los instrumentos de financiacion por empresa.?’ Desde el FONCyT se
ejecuto el subprograma “Consolidacion de Capacidades de Investigacion y Desarrollo”, de
alrededor de 260 millones de dolares, destinado al fortalecimiento de capacidades
cientificas y tecnoldgicas y a la generacion de recursos humanos. Este subprograma

consistio en subsidios destinados a unidades de CyT publicas y privadas sin fines de lucro.

8 El PMT-I corresponde al afio 1986 y el segundo fue aprobado en 1999. Este Gltimo sirvi6 para
cofinanciar proyectos de innovacion en empresas (US$30 millones distribuidos en 600 proyectos);
de 1+D en universidades y centros académicos (US$120 millones entre 2350 proyectos); de
investigacion con adoptantes (US$9 millones en méas de 70 proyectos); de equipamiento de centros
de investigacion (US$18 millones en 100 proyectos); entre otros (BID, 2006). Los montos
reportados son aproximados.

® El financiamiento destinado a la promocién de 1+D en empresas individuales fue alrededor de 3
veces mayor al que se destin6 a clusters.

% Auditoria General de la Nacion, informe auditoria de gestion aprobado por resolucion 226/11.

72

TESH!



Finalmente, el subprograma “Consolidacion Institucional de Organismos del Sistema
Nacional de Innovacion”, de financiamiento mucho menor (8.5 millones de dolares),
consistié en subsidios para la evaluacion externa de los organismos y para ejecutar planes
de mejoramiento de la gestion. Esto se hizo con el financiamiento de consultorias para la
modernizacion de la gestion, capacitacion de personal y obtencion de equipamiento
informéatico de apoyo a la gestion. Segun la auditoria externa, este subprograma tuvo un
“pobre desempefio y un bajo grado de ejecucion financiera”; sus recursos fueron

reasignados a la construccion de la nueva sede del MINCyT.®

Plan Argentina Innovadora 2020

En 2012 se cred el Plan Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacién 2012-2015,
también Ilamado Plan Argentina Innovadora 2020. Tres ideas madre guiaron la elaboracion
del plan. La primera fue una necesidad de aumentar la focalizacion y de emprender
politicas en todos los niveles de agregacion (cadena productiva, cluster o empresa), bajo
una concepcion de que muchos obstaculos a la innovacion y a la tecnificacién son
idiosincraticos y, por ende, inabordables a través de politicas horizontales. La segunda fue
la necesidad de sistematizar las capacidades de Ciencia, Tecnologia e Innovacion:
trascender la inconexién y la desarticulacion actual. Tres objetivos pueden ser identificadas
en este punto: aumentar la coordinacion entre las diferentes unidades de CyT; promover la
vinculacion entre actores publicos y privados; y aumentar los incentivos para que el sector
privado adopte la innovacion como estrategia competitiva, adecuando marcos regulatorios
y generando un entorno favorable. El ideal en este plano es alcanzar un nivel de
capacidades sistémicas que permita a sus actores divisar oportunidades de desarrollo y
actuar en consecuencia. Por Ultimo, el Plan refleja intenciones de “democratizar” la CyT
acercandola a los problemas de diversos sectores de la sociedad y permitiendo que actores
sociales puedan participar en la elaboracion de agenda y de instrumentos de intervencion
concretos.

El Plan adoptdé una modalidad de planificacion participativa y dindmica. Pues se
incluyd a diversos actores en el proceso de elaboracién basica, a la vez que se generd un

esquema institucional que permite dar forma a la fase programatica de y rever los

81 Auditoria General de la Nacion, informe auditoria de gestion aprobado por resolucion 226/11.
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lineamientos de politica una vez que estan siendo efectuados. En funcion de la relevancia
del caso para el argumento, el mecanismo de elaboracion ha sido descripto en profundidad
en el tercer capitulo de la tesis. En ese capitulo también hemos visto los diferentes
mecanismos de implementacion de los programas definidos en los NSPE. He sostenido que
se materializan fundamentalmente en las convocatorias del FONARSEC a través de los
Fondos Sectoriales y que otros mecanismos de implementacion han sido los Fondos de
Innovacion Tecnoldgica Regional, con la linea ANR Plan Argentina Innovadora 2020 del
FONTAR, con la categoria Plan Argentina Innovadora 2020 de los PICT (FONCyT) y con
investigaciones y becarios del CONICET.

Las proyecciones cuantitativas generales del Plan se describen en el siguiente
cuadro. El escenario A constituye una proyeccion “de base” en el que se espera que el
sector privado mantenga su participacién actual en la inversion total en 1+D, lo cual implica
un aumento al mismo ritmo que la inversién en 1+D planeada para el Estado. El escenario
B, por su parte, supone un rol mucho mas activo del sector privado en la adopcion de la
innovacion como estrategia competitiva, de modo que llegue a financiar la mitad de las

inversiones totales en 1+D hacia 2020.

Cuadro 3: proyecciones del Plan Argentina Innovadora 2020

Escenario A | Escenario B

2011 | 2015 | 2020 | 2015 | 2020
Inversion en 1+D / PBI 065 (079|101 094 | 165
I+D financiada por el sector privado 26% | 26% | 26% | 36% | 50%
Investigadores, tecnélogos y becarios por cada 1000
habitantes de la PEA 29 3,6 4,6 3,8 5
I+D ejecutada en provincias (excluidas Ciudad de Buenos
Aires, Provincia de Buenos Aires, Sante Fe y Cordoba) 28% | 32% | 37% | 32% | 37%

Fuente: MINCyT (2012).

Fundacién Sadosky

La Fundacion Sadosky es una institucion publico-privada que comenzo a operar en
2011. Financiada inicialmente por el MINCyT, busca aumentar el valor agregado del sector
TIC argentino promoviendo la articulacién entre el sistema de CyT y la estructura
productiva, de manera que esa articulacion permita acercar la produccion a la frontera del
conocimiento y eventualmente correrla hacia adelante. La Fundacion identifica
oportunidades de colaboracion y asiste a las partes en la elaboracion de proyectos para

pedir financiamiento de los fondos de la ANPCyT. Las gestiones de articulacion se
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desarrollan con la organizacion de “Mesas Redondas Universidad-Empresa” y a través del
sitio web MITIC, donde se brinda informacion muy detallada sobre los temas que estan
siendo investigados en Argentina.

La Fundacion también trabaja por la formacién de recursos humanos y su
incorporacion en el sector productivo. Desde el departamento de vinculacion tecnoldgica se
busca promover el aprovechamiento de un programa del FONTAR que subsidia la
contratacion de doctores en empresas, identificando perfiles aptos y empresas interesadas.
También se lleva a cabo un programa llamado “Vocaciones en TIC” y se colabora con el
“Program.ar” para generar interés en estudiantes del nivel secundario sobre carreras
informaticas. EI primero de ellos tiene tres proyectos con los que se organizan concursos,
charlas y un sitio web informativo sobre las carreras universitarias y trayectorias
profesionales en el sector TIC. Desde el Program.ar se emprenden campafias de
concientizacion en medios de comunicacion, foros de discusion, talleres de capacitacion y
hackatons

Finalmente, desde la Fundacion Sadosky se promueven proyectos en tematicas
consideradas estratégicas, como el Big Data -que comenz0 a ser priorizado por la impronta
del MINCyT- vy la seguridad informatica, identificada por la Fundacién como tema

relevante.

Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC)

El FONARSEC comenzd a operar en el afio 2010. En el se reflejan las dos
tendencias que caracterizan el periodo posterior a la creacién del MINCyT (articulacion
entre unidades del SNCTI y el sector productivo; focalizacion de las politicas en sectores y
actividades determinados). Desde el FONARSEC se implementa una serie de instrumentos
gue comparten las siguientes caracteristicas: todos sus proyectos deben incluir innovacién;
los proyectos se destinan Unicamente a consorcios conformados por unidades de CyT y
empresas privadas®; la innovacion generada debe poder aplicarse en el mercado y tener
capacidad de insertarse en mercados externos. A partir de un diagnostico de que los actores

de la CyT son reacios a la cooperacion entre si y con empresas y de que las instituciones

82 3610 hubo dos operaciones que, a pesar de ser articuladas, estaban integradas completamente por
instituciones publicas.
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encargadas de promover la investigacion y la innovacion coordinan muy poco entre si, la
generacion de un entramado de vinculaciones entre esas instituciones asi como entre ellas y
el sector privado constituye un objetivo explicito en los instrumentos del FONARSEC.® En
la misma linea, los fondos excluyen del financiamiento a actividades de investigacion
béasica. El fondo cuenta con alrededor de 17 empleados y la gran mayoria de sus acciones
esta financiada por el BID y el BM.

La mayor parte del financiamiento del FONARSEC se destina a los Ilamados
Fondos Sectoriales. Por sus caracteristicas, estos fondos consisten en mecanismos de apoyo
a grandes proyectos de innovacion por parte de consorcios publico-privados en sectores y
areas especificos. Distinguiéndose de la tendencia previa a los instrumentos horizontales y
guiados por la demanda (CIECTI, 2014), estos fondos implican importantes esfuerzos de
seleccién y direccionamiento hacia sectores considerados estratégicos y a tecnologias de
propdsito general. Los Fondos de Innovacion Tecnoldgica Sectorial (FITS) se destinan a
los primeros: Agroindustria, Energia, Salud, Desarrollo social y Ambiente y cambio
climético. Los proyectos relacionados con tecnologias de prop6sito general, en cambio, son
financiados por los Fondos Tecnol6gicos Sectoriales (FTS), y se aplican en Biotecnologia,
Nanotecnologia y Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TICs).

El proceso de seleccion tuvo dos etapas. La primera consistié en la seleccion de
sectores y areas de modo amplio, en el marco de las negociaciones con los organismos
multilaterales de crédito por el financiamiento de cada instrumento. La segunda fase se
hizo, en el caso de los FTS, en base a estudios y consultas a expertos y empresarios en cada
area para identificar posibles nichos con potencial para que se apliquen innovaciones en
esas tecnologias, relevar en qué medida los actores privados ya estaban abordando esas
tematicas y detallar los obstaculos que podrian ser superados con los Fondos Sectoriales.
En el caso de los FITS, se conformaron Consejos Tecnol6gicos Sectoriales en cada sector
seleccionado y se generaron procesos de consulta y validacion de las iniciativas que luego
se vieron reflejadas en perfiles de propuesta aprobados por resolucion ministerial (CIECTI,
2014). Esos Consejos estan conformados por un miembro de la ANPCyT, uno del
Ministerio o la Secretaria relacionada con el sector de cada Consejo, dos del sector privado

o la sociedad civil y dos académicos, con la posibilidad de que asistan invitados sin

8 Entrevista a la directora del FONARSEC, Isabel Mac Donald; 14/4/2015.
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participacion en los pronunciamientos de la entidad. Como puede verse, el grado de
enraizamiento de la agencia de promocién entre los actores privados y las unidades de CyT
es muy alto. Asimismo, los Fondos, cuyos montos por proyecto son significativamente
mayores al promedio de las politicas de CTI, implican un importante impulso a la
articulacion entre actores heterogéneos entre las unidades de CyT y el sector privado. El
plazo esperado de los proyectos es de 5 afios, extensible hasta 8.

En los FITS ha predominado el sector energético como receptor de subsidios,
mientras que la nanotecnologia resulté ser la tecnologia de propdsito general mas
beneficiada por los FTS, aungue estos ultimos arrojan menores diferencias entre las areas.

Otro programa gestionado por el FONARSEC es el Proyecto de Infraestructura y
Equipamiento Tecnoldgico (PRIETec), que consiste en un subsidio para el
cofinanciamiento de infraestructura y equipamiento tecnoldgico en instituciones de CyT,
parques y polos tecnoldgicos de gestion publico-privada, o cualquier otra entidad que
ejerza acciones de I+D+i y/o vinculacion tecnoldgica. En cada caso, se exigen antecedentes
en vinculacion tecnoldgica y/o transferencia al sector productivo. Los objetivos del
programa son ampliar las capacidades aquellas instituciones para promover la incubacion
de empresas de base tecnoldgica y transferir de conocimientos. Se busco también estimular
el emprendimiento en actividades de 1+D en empresas y facilitar la actualizaciéon a
normativas de seguridad, higiene y habitabilidad.*

El FONARSEC tiene otras dos herramientas para la formacion de empresas de base
tecnoldgica: el Plan de Apoyo a la Creacién de Empresas de Base Tecnoldgica (PAEBT) y
Facilitadores de Flujo de Proyectos (FFP). El Programa de Impulso a las Empresas de Base
Tecnoldégica (EMPRETECNO) se origind en 2009 con financiamiento del BM y tiene como

8 La primera convocatoria fue en el afio 2008, estuvo gestionada inicialmente por el FONCyT y
luego conjuntamente por éste y el FONARSEC. A través de ella se aprobaron, en 2009,
desembolsos de entre 250.000 y 4.500.000 pesos para 44 proyectos, alcanzando un total de poco
mas de 85 millones. En 2010 se aprobaron 5 proyectos, todos destinados a la Comision Nacional de
Energia Atémica, de entre 900 y 3.000 miles de pesos, alcanzando un total de $9.125.000.

La segunda convocatoria se abrié en 2014, sélo para los que recibieron en 2008 y lo ejecutaron
completamente. El rango de los montos por proyecto se redujo, en esta ocasion, a un minimo de 750
mil pesos y un maximo de un millén. Por otra parte, el porcentaje maximo subsidiado respecto del
costo total del equipamiento aumentd del 60% en la convocatoria de 2008 al 80% en la de 2014. El
destino de los fondos de esta convocatoria fue la ejecucion de obras edilicias, mientras que la
convocatoria de 2008 también incluia la compra de equipamiento cientifico-tecnologico. Ademas,
se permitio acceder a exenciones de IVA en el caso de los equipamientos importados.
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objetivos el aumento en la cantidad de empresas de base tecnologica (EBT) nutridas con
conocimiento a través de la articulacién estatal, la generacion de intermediarios de
tecnologia y la promocion de interacciones entre unidades de CyT y entidades del sector
productivo. A través de ese programa, se otorga apoyo técnico y financiero a Facilitadores
de Flujos de Poryectos (FFP) para que patrocinen proyectos con potencial de convertirse en
empresas de base tecnolégica.®> Los FFP emprenden la busqueda activa de potenciales
emprendimientos y los asisten con la busqueda de financiamiento o con tdpicos
tecnoldgicos, de proteccion juridica, de gestion o de disefio y ejecucién de negocios.®® Las
EBT apoyadas deben presentar, con la ayuda de los FFP, un Plan de Apoyo a la Creacion
de Empresas de Base Tecnoldgica (PAEBT) para ser evaluado y ejecutado por la ANPCyT.
Las actividades de los FFP estan claramente definidas y estructuradas en cuatro etapas:
Prefactibilidad de proyectos - busqueda y seleccion proyectos candidatos, en el que se
ejerce la busqueda de ideas y se promueve su desarrollo; Preincubacion — validacion de la
sustentabilidad potencial, durante el cual se elabora el PAEBT que es luego evaluado y
ejecutado por la ANPCyT; Elaboracion del plan de negocios definitivo; y Creacion de la
EBT y basqueda de inversores. Segun las bases del proyecto, se busca que las EBT generen
una diversificacion de las exportaciones y el aumento del valor agregado de la produccién.
La aprobacion de un Plan de Apoyo a la Creacion de Empresas de Base Tecnoldgica
permite a una EBT financiarse, a traves de una ventanilla permanente. EI monto maximo a
ser financiado para cada proyecto es de $2.500.000 y puede corresponder hasta el 75% del
costo total de las actividades contenidas en él.%’

Finalmente, otra importante accion del FONARSEC direccionada a la generacion de
mayor articulacién es el Programa de Formacién de Gerentes y Vinculadores Tecnolégicos

(GTec). Esta es una estrategia de vinculacién mediante la generacion de expertos en el

% Se exige a las EBT el cumplimiento de al menos uno de los siguientes requisitos: que por lo
menos un 50% de los socios fundadores sea profesional calificado, que por lo menos el 20% del
personal lo sea, o que la relacion 1+D/ventas sea igual o superior al 5%.

% Los FFP pueden utilizar el financiamiento otorgado por la ANPCyT para estudios sobre la
viabilidad del proyecto, sobre el mercado, para la validacion del producto y por la propiedad
intelectual. También pueden ser financiadas las actividades y los insumos necesarios para la 1+D,
requisitos de propiedad intelectual, contratacion de Pruebas de Concepto y asistencia a ferias
internacionales.

8 Segln las bases de EMPRETECNO, el financiamiento puede destinarse a recursos humanos,
infraestructura y tramites regulatorios.
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tema, con un posgrado no disciplinar. Se promovio la creacion de ese posgrado y su
aprobacion por la CONEAU en, hasta abril de 2015, 31 universidades. Los gerentes y
vinculadores tecnoldgicos se insertan tanto en el sector publico como en el sector privado;
una de las exigencias de es que por lo menos un 30% del alumnado provenga de empresas.
Ademas, en algunas de esas universidades hay empresarios participando en el comité
académico de la carrera.

Desde un punto de vista mas general, los gastos de los proyectos financiados por
FONARSEC estdn muy reglamentados. Se ejerce un seguimiento estricto y los pasos para
la ejecucion de los programas y los desembolsos estan claramente detallados. Para evitar
conflictos de interés, sus evaluaciones técnicas y contables son llevadas a cabo por actores
externos al pais. En el plano de la coordinacion institucional, como hemos visto en los
procesos de seleccion de las areas y proyectos a financiar como el que se emprende a través
de los Consejos Tecnologicos Sectoriales, el FONARSEC se vincula mucho con el resto de
las instituciones del SNCTI y con agencias fuera de él como los Ministerios de Salud,
Agricultura y Desarrollo Social, al igual que con los referentes académicos y empresariales
de cada sector. Sin embargo, de manera similar a otras instituciones del SNCTI, el fondo no

se caracteriza por tener relaciones asiduas con el Ministerio de Industria.

Fondo Tecnolo6gico Argentino (FONTAR)

El FONTAR fue creado en 1995. Ha otorgado financiamiento a actividades de 1+D,
modernizacion tecnoldgica, fortalecimiento de instituciones de CTI e incorporacion de
expertos y capacitacion de RRHH en empresas. Las intervenciones de esta agencia se han
caracterizado por su horizontalidad y por no exigir asociativismo; es decir, sus destinatarios
se ubican en todos los sectores y son fundamentalmente empresas individuales.®® Ademés,
bajo un diagndstico de que el financiamiento para las PyMEs esta mucho mas restringido
que para las grandes empresas, las primeras han sido altamente priorizadas, al punto de que
solo 4 de sus mas de 20 lineas de financiamiento pueden ser tomadas por empresas

grandes.®

8 Muy pocos de sus proyectos han sido destinados exclusivamente a consorcios, como el FIT-AP,
(anteriormente PITEC) y los PAE, descritos mas adelante.

% Estas son FIT-AP, FIT-PDP, RRHH altamente calificados y Crédito Fiscal I+D. Han estado
destinadas a financiar la 1+D en aglomerados productivos; innovacion para el desarrollo de
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El FONTAR ha financiado incorporacion de tecnologia; mejoramiento de productos
y procesos; generacion de capacidades de innovacion y gastos en infraestructura,
equipamiento y capacitacion para servicios tecnologicos altamente calificados. Los
instrumentos utilizados para estos objetivos fueron multiples: Proyectos de Modernizacién
Tecnologica, basados principalmente en créditos de hasta un millon de ddlares; el mas
reciente ANT TEC, que apoya la incorporacion de tecnologia necesaria para aumentar las
capacidades de desarrollo; los Proyectos de Desarrollo Tecnoldgico de PyMEs, basados en
Aportes No Reembolsables hasta un monto de 200.000 délares en tres afios; y los Proyectos
de creacion de Unidades de Investigacion y Desarrollo en empresas, con montos de hasta
200.000 ddlares durante cuatro afos.

Otras modalidades de financiamiento han sido destinadas a la propiedad intelectual
(subsidiando solicitudes de patentes por hasta 70.000 dolares) y a servicios de consejeria
tecnoldgica a través de Proyectos de Asistencia Técnica y Capacitacion en PyMEs. El
FONTAR también ha administrado otros instrumentos como la Subvencién para
Capacitacion y Reentrenamiento de RRHH en tecnologias de gestion y produccion,
destinado a PyMES vy ejecutados a través de Unidades de Vinculacion Tecnologica; y un
crédito fiscal basado en exenciones del impuesto a las ganancias para proyectos de
modernizacion  tecnoldgica, investigacion cientifica, investigacion tecnoldgica
precompetitiva, adaptaciones y mejoras. En materia de redes de produccion, los Proyectos
de Desarrollo de Aglomerados Productivos (clusters) destinan aportes no reembolsables,
subvenciones y becas para grupos empresariales o de investigacion que lleven adelante
proyectos de 1+D+i integrados en sentido territorial o disciplinario. El financiamiento de
estos proyectos se ejerce a través de toda la gama de instrumentos de apoyo del FONCYT y
FONTAR.

Con financiamiento principalmente proveniente del Banco Interamericano de
Desarrollo, luego del tesoro nacional y en una pequefia parte del Banco Mundial, el
FONTAR tiene a mayo de 2015 algo mas de 40 empleados y ejerce tareas de evaluacion y
seleccion de proyectos, seguimiento y evaluacion posterior. El caréacter horizontal de los

instrumentos y una obligacion del articulo 2 de la ley N° 23.877 hacen que la institucion

proveedores; capacitacion de recursos humanos e incorporacién de expertos; modernizacion y
desarrollo tecnoldgico; y el fortalecimiento a instituciones que brindan servicios.
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tenga que acudir a evaluadores externos con expertice en el tema especifico de cada
proyecto. La autonomia de los encargados de hacer las evaluaciones se busca destinandolos
a proyectos que no son de su ciudad o en los que no participa la universidad donde se
egresé o trabaja.® La definicion contractual de las obligaciones, que liga las garantias y un
seguro al cumplimiento de los indicadores establecidos en el proyecto, facilita y clarifica

los procesos de seguimiento y las evaluaciones.

Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT)

El FONCyT fue creado en 1996. Sus gestiones han estado orientadas a promocionar
la actividad cientifica y tecnolégica manteniendo un estandar de conocimientos disponibles
que puedan pasar luego a otro estadio. Las acciones de este fondo para generar ese paso
son, sin embargo, escasas. Un repaso por sus lineas de financiamiento y sus magnitudes
relativas permite sostener que el foco principal del fondo ha estado puesto en la generacion
de conocimientos de base, considerada desde el FONCyT estratégica en funcién de su
potencial para generar conocimiento aplicado.®

Desde el FONCyT se financiaron investigaciones de base y aplicadas a través de
subsidios, asi como experiencias de interaccion directa entre unidades de CyT con el sector
privado.*? Sin embargo, la gran mayoria de sus recursos han sido destinados a los Proyectos
de Investigacién Cientifica y Tecnoldgica (PICT), una linea con la que se financian
investigaciones poco aplicadas, sin exigencias de vinculacién con el sector productivo y en
todas las areas de CyT. Algunas de sus categorias han sido utilizadas para generar un
direccionamiento parcial, aunque el grueso del financiamiento ha estado destinado a la
categorfa de temas abiertos. %

% Entrevista al Director de seguimiento y evaluacién, Diego Dall”Armellina; 23/4/2015.

%! Entrevista al director del FONCyT, Carlos Cassanello; 28/4/2015.

% Esto altimo fue promovido fundamentalmente desde una linea cuya primera convocatoria fue en
el afio 2006: los Programas en Areas Estratégicas, destinados al financiamiento de investigaciones
por parte de redes asociativas, en temas que habian sido definidas por el Plan Bicentenario.

% Una de las categorias que se dirigen a temas especificos, creada en 2013, exige orientacion a los
temas estratégicos identificados en el Plan Argentina Innovadora 2020. Otras han sido utilizadas
para priorizar a miembros del programa Raices, a proyectos pertenecientes a acuerdos del MINCyT
con organismos extranjeros, a areas definidas como prioritarias en cada caso y a start ups con
intenciones de insertarse en el mercado. Las Ultimas dos se orientan mas a la aplicacién de la
innovacion en el mercado. Raices es un programa administrado por el MINCyT que lleva adelante
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Un objetivo que es considerado de alta relevancia desde el FONCyT es el
mantenimiento de un estandar cientifico determinado. Los Proyectos de Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica Orientados (PICTO) han sido acordados y co-financiados con
empresas y, en su mayoria, con universidades usualmente radicadas en regiones con mayor
atraso cientifico y tecnologico. En el caso de la coordinacion con universidades, el objetivo
es hacer que estas tengan que ejercer sus propias investigaciones con estandares nacionales
o internacionales evaluados desde el FONCyT.

Por otra parte, el FONCyT también ha administrado instrumentos de financiamiento
a investigaciones aplicadas, como los PICTO acordados con empresas; los Proyectos de
Investigacion y Desarrollo, destinados a la generacion de conocimientos con aplicacion en
proyectos precompetitivos o de alto impacto socioeconémico®: los ya descritos Programas
en Areas Estratégicas, destinados a redes de investigacion aplicada a problematicas
productivas o sociales; los Proyectos de Investigacion y Desarrollo Clinicos, destinados a
proyectos de alto impacto en la atencion de la salud y en la practica clinica hospitalaria; y
los Proyectos de Plataformas Tecnoldgicas, unidades de CyT especializada y de frontera
cuyo rol es desarrollar productos o servicios de alta tecnologia requeridos por
investigadores o empresas de base tecnologica.

Otros instrumentos han servido para financiar mejoras infraestructurales y de
equipamiento en centros de investigacion y universidades publicos o privados sin fines de
lucro; investigaciones en areas donde se identificd escasez de desarrollo cientifico;
incorporacion de recursos humanos especializados en unidades de CyT; finalizacion de
estudios en carreras universitarias relacionadas con el sector TICs y reuniones cientificas o
workshops.*

El financiamiento del FONCyT fue, a partir de su creacion, casi completamente
proveniente de organismos multilaterales de crédito. La participacion de los fondos del

tesoro nacional ha ido en aumento hasta cubrir, en la actualidad, alrededor del 50% de los

politicas de vinculacion con investigadores argentinos residentes en el exterior y articula esfuerzos
para promover su retorno.

% En este caso, los investigadores deben presentarse en grupo con los futuros adoptantes del
conocimiento generado, sean empresas o instituciones. Al igual que los PICTO, los Proyectos de
Investigacion y Desarrollo son co-financiados por los adoptantes.

% EI FONCyT también ha dado el servicio no financiero de certificar la calidad de unidades de CyT
sin fines de lucro, posibilitando su acceso a beneficios fiscales cuando eso fuera necesario.
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montos totales. La seleccion de los proyectos se ejerce en dos fases: una inicial en la que
son evaluados por pares externos (especialistas en cada tema que resultan necesarios por la
horizontalidad tematica del financiamiento) y una segunda en la que esas evaluaciones son
estudiadas por comisiones ad hoc con participacion de referentes academicos. Los
proyectos se financian a dos o tres afios y el seguimiento consiste en un pedido de informes
anual. La libertad concedida a los beneficiarios de los proyectos es mucho mayor que otros
fondos existentes en la actualidad como FONARSEC. Sin embargo, han existido
incumplimientos frente a los cuales el fondo ha interrumpido proyectos y/o prohibido la
presentacion en convocatorias subsiguientes.

Tanto el FONCyT como el FONTAR han compartido una modalidad de
intervencion predominantemente horizontal y con escasos requerimientos de asociativismo,
sobre todo en el periodo previo al que se estudia en esta tesis, aunque en buena medida las
tendencias se mantienen hasta el presente.

Linea de Créditos para la Inversién Productiva

La Linea de Créditos para la Inversion Productiva ha sido la medida promocion del
acceso al crédito mas importante del periodo. A través de una circular del Banco Central en
julio de 2012, comenzd obligarse a las 20 mayores entidades financieras y a aquellas que
son agentes financieros del Estado a destinar, como minimo, un monto equivalente al 5%
de sus depdsitos en pesos del sector privado al financiamiento de bienes de capital o
construccidn de instalaciones productivas. En un primer momento, la mitad de esos montos
debia ser otorgada a micro, pequefias y medianas empresas (MIPyMES). Luego esos cupos
fueron variando hasta alcanzar, en el segundo semestre de 2014, el 85%. En 2014 se agreg6
el requerimiento de que los préstamos a MIPyMEs tuvieran un plazo no menor a 36 meses,
con tasa fija maxima del 17.5% para el primer semestre y del 19.5% para el segundo.
También se permitido que parte de ese crédito fuera destinado a capital de trabajo en
MIPyMEs y a préstamos hipotecarios a familias, entre otros BCRA (2014). Desde su
lanzamiento hasta septiembre de 2014 se acordaron préstamos por alrededor de $108.000

millones, de los cuales el 65.2% fue asignado a MIPyMEs.
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Distribucion sectorial de los créditos de la Linea
de Créditos para la Inversion Productiva

Construccién: 5,1

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de BCRA (2015).
El banco central asocia esta medida a un aumento significativo en los montos

recibidos por las empresas de menor tamafo relativo en el flujo de nuevos préstamos en
pesos otorgados a personas juridicas, pasando del 28% en 2011 al 45% entre enero y
noviembre de 2014.

En 2014 se determind que esa linea seria extendida y ampliada durante el primer
semestre de 2015, hasta alcanzar el 6,5% de los depoésitos en pesos del sector privado no
financiero en noviembre de 2014, aumentando los montos totales esperados a
aproximadamente $37.400 millones.”® También se determiné que fuera designada en su
totalidad al financiamiento de MIPyMEs, se redujo la tasa maxima desde el 19.5 al 19% y
se generaron incentivos para el financiamiento de empresas pequefias dentro de las
MIPYMEs y en regiones menos desarrolladas BCRA (2014). Ademaés, se permitio destinar

el 20% del cupo al financiamiento de capital de trabajo asociado a proyectos de inversion.

Cluster de la Semilla

El Cluster de la Semilla es un plan de mejora de la competitividad del sector
agrobiotecnolégico que fue organizado y financiado por el Programa de Servicios
Agricolas Provinciales (PROSAP). El Cluster se lleva a cabo desde 2009 con gestiones

% Comunicacion “A” 5681, 16/12/2014, BCRA.
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descentralizadas de proyectos complementarios por parte de diversas entidades del sector:
INTA, INASE, ASA Unidad para el Cambio Rural, la Universidad Nacional Noroeste de
Buenos Aires, el Gobierno de Pergamino y Municipalidad de Venado Tuerto. Sus acciones
incluyen la creacion de cursos y catedras para la formacion de recursos humanos, la
generacion de equipamiento especializado para la produccién de semillas, la promocion del
uso de semillas forrajeras y diversos estimulos para mejorar la calidad de las semillas y las
préacticas medioambientales.

6.2 Conceptualizacion de los tipos de investigacion

Investigacion basica: Consiste en trabajos experimentales o tedricos que se emprenden
principalmente para obtener nuevos conocimientos acerca de los fundamentos de
fendbmenos y hechos observables, sin prever en darles ninguna aplicacion o utilizacion
determinada o especifica.

Investigacion aplicada: Consiste también en trabajos originales realizados para adquirir
nuevos conocimientos, pero fundamentalmente dirigidos hacia un fin u objetivo préactico
especifico.

Desarrollo experimental: consiste en trabajos sistematicos basados en los conocimientos
existentes derivados de la investigacion y/o experiencia practica y dirigidos a la
produccion de nuevos materiales, productos y dispositivos, al establecimiento de nuevos
procesos, sistemas y servicios 0 a la mejora sustancial de los ya existentes. Es decir, esta
orientado a la producciéon de tecnologia.

Tanto los datos como la conceptualizacion que reproduzco aqui fueron publicados en
MINCyT (2013).
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