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Introduccion General

A lo largo de las ultimas décadas la economia argentina esta inmersa en un proceso de
transformacion estructural tendiente a delinear un nuevo modelo de acumulacién local e insercion
internacional. Multiples son las aristas de este complejo proceso de cambio -ain en plena
efervescencia-, que aparece como resultado tanto de la dindmica propia del modelo previo como
de los cambios operados a nivel tecno-productivo en el plano internacional. En esa direccion se
verifican profundos cambios en la estructura productiva, el perfil de los agentes econémicos, la
insercién en el contexto internacional y el marco juridico e institucional que regula el
funcionamiento de la economia.

Inscriptas en un proceso que ha denotado gran dinamismo, en constante evolucién, pero
con tendencias encontradas y por ende ain no plenamente consolidado, este conjunto de
modificaciones -ocurrido a lo largo de las ultimas décadas con diversos ritmos y asincronias
sectoriales- aparece como indicador de la conformaciéon de un nuevo modelo de funcionamiento
de la economia argentina. Sin duda, ello tiene como correlato modificaciones no menores en el
modelo tecnolégico que lo sustenta, mas aun si se considera que éste guarda una estrecha
relacién con los cambios ocurridos contemporaneamente en la frontera técnica internacional.

¢ Cudles son los rasgos del modelo tecnolégico -aun en formacién- que sustentan el nuevo
esquema de funcionamiento de la economia argentina?. Las modificaciones en curso abren un
amplio espectro de analisis: la conducta de las firmas privadas -incluyendo comportamientos
diferenciales segln sus caracteristicas particulares-, el nuevo marco regulatorio que rodea a la
actividad tecnoldgica y productiva, los cambios operados en la oferta mundial de tecnologia y los
nuevos sistemas de difusiéon, son entre otros, algunos de los tépicos donde se producen
transformaciones de significacion. En esta trama de factores un aspecto particular lo constituye el
conjunto de instituciones publicas de ciencia y tecnologia (CyT) que habiendo sido disefiado y
establecido en plena etapa sustitutiva enfrenta hoy el desafio de la reconversién.

En esa direccion la presente investigacién consta de dos trabajos autocontenidos, pero
relacionados entre si, referidos a las instituciones de CyT de la Argentina. Se inscribe en el marco
general de un esfuerzo de mayor alcance destinado a indagar sobre otros aspectos que
conforman el nuevo modelo de funcionamiento de la economia argentina48/.

En ese contexto, la complejidad del tema, la falta de informacién sistematizada y actualizada
para el conjunto de las instituciones, la escasa bibliografia local sobre estos temas, como
asimismo las cambiantes caracteristicas del fenomeno a examinar, entre otros motivos, inducen
a que estos esfuerzos sean lineas de trabajos, iniciales y limitadas, que apuntan principalmente a
abrir la discusién en algunos temas especificos. Como tales, necesariamente, se encuentran
mas cerca del ensayo (critico en algunas cuestiones) que del analisis académico riguroso, formal
y concluido sobre esta tematica. No ingresan adn al plano de la formulacion de politicas sino que
se orientan mas al diagnéstico presuntivo y a la individualizacion de los problemas, inquiriendo v,
a titulo exploratorio, sobre algunas razones de ciertas manifiestas disfuncionalidades de las

S El presente trabajo se inscribe, como otros referidos a distintos aspectos de la evolucién reciente de
la economia argentina, en el marco del programa "The transformation of the Argentine Economic System:
International trade and industry" efectuado en la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires bajo los auspicios
de la Fundacién Volkswagen.



instituciones de CyT en la Argentina. Pretenden en cambio, escapar

de los temas anecdéticos y puntuales circunscriptos a éxitos o fracasos de instituciones
especificas, para examinar la légica del funcionamiento del conjunto, como asimismo su relacién
con el modelo econémico.

El primero de los trabajos apunta a contextualizar el conjunto de instituciones de CyT en la
Argentina en el marco de las profundas transformaciones estructurales y funcionales que se
estan operando en el plano econdémico local y su relaciéon con el contexto internacional. Se
sostiene que la economia local lentamente ha ido abandonando el modelo sustitutivo -con su
perfil tecnolégico- para tender a conformar otro esquema de acumulacién y funcionamiento.
Desde esta perspectiva cabe preguntarse cual es el modelo tecnolégico subyacente al nuevo
esquema econémico y cémo se articula el conjunto de instituciones que funciona en la Argentina
desde hace mas de tres décadas. Un sucinto relevamiento de las instituciones y sus recursos -
acotado, entre otras razones, por la falta de informacién- como asimismo de su funcionalidad,
revela algunos problemas operativos. La sintesis indica que la Argentina cuenta con un gran
namero de instituciones pero carece de un sistema que se retroalimente sinérgicamente en dos
planos: a nivel de las instituciones que lo componen y con el sector productivo.

El segundo trabajo precisamente apunta a examinar algunas de las razones que explican la
inexistencia, en la Argentina, de un sistema nacional de innovacién, que aparece, en otras
experiencias recientes exitosas, como una de las claves del desarrollo econémico. En un intento
cercano al ensayo, partiendo del analisis evolutivo de tres instituciones relevantes, se intenta
sistematizar algunas razones que impiden que experiencias de instituciones locales relativamente
exitosas se integren en un sistema con alta sinergia sobre el aparato productivo. Se sostiene
como eje argumental que la mayoria de estas instituciones modelaron sus objetivos y formas de
organizacion de acuerdo con los problemas tecno-productivos que enfrentaba la sociedad local
en décadas pasadas, pero que no se adaptan plenamente a los desafios que plantea el nuevo
perfil productivo local e internacional.



Modelos econdmicos e instituciones de Ciencia y Tecnologia



Introduccioén

El objetivo del presente trabajo es la identificacién de los rasgos centrales de las
instituciones publicas argentinas dedicadas a la generacién y difusién de ciencia y tecnologia
(CyT). En particular el interés gira en torno a la relacién entre este conjunto de instituciones y el
modelo de desarrollo adoptado por la economia, especialmente en el area industrial.

Se trata, a grandes rasgos, de unas cuatrocientas instituciones que operan -en su
mayoria- autonomamente en diversas jurisdicciones publicas. En su conjunto, a inicios de los
noventa, tienen un presupuesto estatal superior a los 500 millones de délares anuales y emplean
mas de 25 mil personas. Sus origenes se remontan a la década de los afios cincuenta como
respuestas desarticuladas a una larga serie de heterogéneas inquietudes publicas y privadas
asociadas con algunos rasgos del modelo productivo y politico. En su conjunto y a lo largo de
cuatro décadas, el sistema fue evolucionando en diversas direcciones y con distintos ritmos
incorporando nuevas instituciones y/o diversificando sus estructuras en un intento por ampliar y
modificar sus funciones.

Desde esa perspectiva se sostiene, como hipoétesis general del trabajo, que el
actual conjunto de instituciones®/ fue una respuesta, mas o menos articulada y con
diversos grados de eficiencia, a los desafios que planteaba el modelo sustitutivo local,
pero que no necesariamente se adecua a las demandas tecnolégicas emergentes del
modelo econémico en formacién en la Argentina a inicios de los aiios noventa.
Rescatando la necesidad de su existencia, atento a las caracteristicas especiales de la
tecnologia como bien econémico, se postula que la estructura y funcionalidad actual de
estas instituciones (sus objetivos, recursos humanos y econémicos, formas de
organizacion, etc.), responden a determinados objetivos iniciales (producir, adaptar,
difundir tecnologias y/o operar como laboratorios de control de calidad) relacionados con
diversas razones que, habiendo sustentado su origen a mediados de los cincuenta, no
necesariamente se verifican en su plena magnitud e intensidad, a inicios de los noventa.
Entre estos factores cabe destacar: la "demanda" de los servicios que estas instituciones
estaban llamadas a cubrir en el modelo sustitutivo, la percepcién del fenédmeno cientifico
y tecnolégico que tenian quienes pergeiiaron su diseio y modelaron su estructura a lo
largo de los primeros aios de su existencia, las condiciones del contexto internacional en
el aspecto tecnolégico y, finalmente, el modelo de desarrollo socioeconémico adoptado
por la Argentina.

En otros términos, se sostiene que cada "fase de desarrollo” tiene un perfil
productivo y tecnolégico particular (Hirschman, 1968) y, dentro de este ultimo, un
conjunto de instituciones con objetivos y formas de organizacidén especificas.

1A partir de mediados de los setenta en el ambito académico se comenzé a delinear el concepto de
sistema nacional de innovacién al referirse al conjunto de instituciones que operan coordinadamente en el
ambito de la ciencia y tecnologia. Ello implica la existencia de aceitados mecanismos de coordinacién entre
instituciones publicas y privadas en el marco de una clara actitud cooperativa en términos de costos y
beneficios. Todo parece indicar que ello no ocurre en el caso argentino, donde, como se vera
posteriormente, el surgimiento de las instituciones y su descoordinacién operativa, estan lejos de
conformar un sistema articulado de CyT.



Estas fases del desarrollo industrial estan definidas por una serie de vectores que
adquieren rasgos especificos en cada periodo. Entre ellos se mencionan:

a) el escenario internacional.

b) el comportamiento de los pardmetros macroeconémicos locales, entre los cuales se incluye un
determinado "juego" de precios relativos sesgados por la accién regulatoria del Estado.

¢) la conformaciéon de una estructura productiva especifica, con sus actividades dinamicas y
sectores claves (en términos de crecimiento y acumulacién), un determinado nivel y perfil
productivo de insercién externa y una articulacién particular con la economia en su conjunto.

d) el perfil de los agentes econémicos.

e) la presencia de un marco regulatorio en un sentido amplio (cubriendo no sélo la legislacién
sino también la accién estatal incluyendo el plano productivo).

f) un "modelo" cientifico-tecnolégico que sustenta y se retroalimenta al (del) esquema productivo.

Este altimo, teniendo como marco de referencia el "estado del arte" a nivel internacional,
surge como la acciéon conjunta de: la actividad de los organismos publicos, la conducta
microeconémica de las firmas en este ambito y el marco regulatorio del area tecnolégica.

La interaccibn dinamica de todos estos aspectos confluye en una forma de
funcionamiento y acumulacion del sector manufacturero y una relacion particular con el resto de
la economia. En ese sentido, cada uno de los componentes va adquiriendo dindamicas que
resultan crecientemente funcionales al comportamiento del sistema en su conjunto.

La alteracién significativa de uno o varios de los vectores que componen cada una de las
fases induce a su modificacién; si las mismas son de cierta importancia introducen desequilibrios
en el funcionamiento del modelo y apuntan a su reemplazo por otra fase en un proceso donde las
distorsiones pueden provenir tanto de desequilibrios locales como intemacionales. En esta linea
de razonamiento es dable esperar que las modificaciones no ocurran de forma ordenada ni
simultanea, sino que, por el contrario, existe un periodo matizado por asincronias en diversos
campos. Sin pretender profundizar el complejo andlisis de la dinamica de los cambios sociales,
puede ocurrir que las instituciones publicas -entre las que califican aquéllas destinadas a la
promocién de CyT- operen con retrasos, o bien se adelanten (y sean agentes impulsores del
cambio) respecto de las modificaciones de otros agentes econémicos y de los cambios operados
en el contexto internacional®/.

Utilizando este marco conceptual, el analisis de mas de un siglo de industrializacién en la
Argentina, permite identificar, ex post, dos fases -acotadas y definidas- del desarrollo

%/ Este marco analitico posibilita, ademas, un punto de vista alternativo para el examen de los
eventuales problemas funcionales de las instituciones tecnoldgicas intentando sustraerlos del &mbito
estrictamente anecdético. En ese sentido es posible que la supuesta ineficiencia no sea tal si se
contextualiza a la institucion en el marco para el cual fue creada; eventualmente su disfuncionalidad se
explica preponderantemente a partir de su inadaptabilidad a las nuevas condiciones.



manufacturero: la primera surgida por el efecto sinérgico del modelo agroexportador y, la
segunda, correspondiente al modelo de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones. En
cada una de ellas es dable identificar un contexto internacional que sirve como parametro de
referencia y espacio de insercion, ciertos liderazgos productivos locales, sectores claves, un rol
definido del Estado (como productor y regulador) y un perfil de empresa o grupos de empresas
hegemonicas.

Complementariamente, para cada uno de estos periodos de desarrollo, existi6 un
modelo de funcionamiento tecnoldgico fruto de la conjuncién de una larga lista de elementos que
van desde la oferta internacional de tecnologia hasta la calificaciéon de la mano de obra que
brinda el sistema educativo pasando por la actividad de las firmas, la relacién publico/privado en
el financiamiento de los gastos de IyD, el rol regulador del Estado y el papel desempefiado por
las instituciones de CyT.

Desde la perspectiva actual, asi como la existencia de desequilibrios en la fase de la
industrializacién asociada a la agroexportacién indujo a la adopciéon de un modelo posterior -la
sustitucién-, en los ultimos afnos, la presencia de algunas modificaciones de significacién a nivel
local e internacional permite aventurar que, contemporaneamente, se esta delineando un nuevo
modelo de funcionamiento y acumulacion en la economia argentina (y en especial en su sector
manufacturero) que reemplazaria al esquema sustitutivo. En ese sentido, cada uno de los
vectores que definen un modelo de industrializacién han sufrido profundas modificaciones en las
ultimas décadas: cambios ex6genos asociados a la revolucién técnica internacional (tanto a nivel
productivo como financiero), desequilibrios macroeconémicos locales y la consecuente
implementacién de politicas de estabilizacién, replanteo de la insercion internacional de la
actividad manufacturera, procesos de apertura econémica y redefinicion del rol del Estado,
ampliacién en la dotacién de recursos naturales y las modificaciones en la estructura productiva
del sector industrial, apuntan, sin duda, a delinear un nuevo modelo de acumulacién vy
funcionamiento de la produccién manufacturera argentina.

La tendencia hacia la conformacién de un nuevo modelo de funcionamiento vy
acumulacién para el sector industrial tiene como contrapartida, una modificacién en los aspectos
tecnolégicos que le sirven de sustento operativo, mas adn si se considera que los mismos
responden, en gran medida y de manera directa e indirecta, a las profundas mutaciones que
estan ocurriendo en este terreno a nivel internacional. En otras palabras es dable esperar que si
cambia el perfil productivo -en términos de sectores y dinamica de funcionamiento- y el entorno
internacional en el cual se inserta, también se modifiquen los aspectos tecnol6gicos que
caracterizaron al modelo previo.

Estos cambios, tendientes a delinear un esquema tecnolégico funcional al nuevo modelo
industrial, abarcan distintos aspectos:

a) el microecondémico, relacionado con la estructura (tamario y forma de organizacioén) y conducta
de los nuevos agentes econémicos;

b) las normas regulatorias que rigen este mercado (leyes de transferencia de tecnologia, de
propiedad intelectual, etc.) v,

¢) las instituciones publicas de fomento a esta actividad.

Aun reconociendo la complejidad de estos procesos de cambio y las multiples aristas



que presentan desde la perspectiva operativa, debe considerarse como marco general que los
mismos tienen como punto de partida la existencia de empresas, legislaciones e instituciones
funcionales al modelo productivo anterior. En suma, desde la éptica de la politica publica
plantean un necesario sendero de reconversion institucional.

A partir de esta perspectiva analitica, el presente trabajo apunta a examinar un aspecto
parcial y especifico del modelo tecno-productivo en formacién: las instituciones dedicadas a la
generacion y difusién de la tecnologia en el campo industrial. Estas, surgidas bajo el modelo
previo, se convierten en el punto de partida para la eventual conformacién de un nuevo esquema
de funcionamiento tecnolégico de la sociedad argentina51/.

El punto de partida -a desarrollarse en la primera seccion- lo constituye el andlisis de los
rasgos centrales del modelo sustitutivo y su relaciéon con el surgimiento de las instituciones
dedicadas a la tecnologia en la Argentina, como asimismo algunos de los rasgos productivos y
tecnologicos del modelo contemporaneo, adn en formacion. Ello permitird, en la seccion
siguiente, identificar el perfil de los rasgos centrales del actual complejo de instituciones de CyT
de la Argentina.

*1f Otros aspectos no menos relevantes -como la conducta de las firmas que lideran el sector industrial,
la relacién publico/privado en los gastos de lyD, las modificaciones en la legislacion, o la relacién entre los
esquemas de globalizacién internacional y el perfil productivo local- son desechados en el presente
anélisis, a pesar de que también forman parte del nuevo esquema tecno-productivo que sustenta la
dindmica del sector manufacturero local.



Seccion 1. Las instituciones tecnolégicas argentinas y su articulacion con el modelo
productivo.

1. El modelo sustitutivo.

La puesta en funcionamiento de una serie de instituciones de CyT es un fendmeno
relativamente reciente en la Argentina: si bien reconoce importantes antecedentes, su antigiiedad
no supera -en la casi totalidad de los casos- las cuatro décadas.

Este hecho esta emparentado, entre otros aspectos, con los rasgos centrales de las
fases del desarrollo transitadas por la sociedad local desde fines del siglo pasado y con las ideas
que dominaron el debate acerca de la funcién que deben cumplir la ciencia y la tecnologia en la
sociedad (y con ello, del rol que le compete al sector publico en este ambito).

Inicialmente el proceso el desarrollo econémico se basé preponderantemente en la
explotacién privada de recursos naturales orientados, casi en su totalidad, hacia los mercados
externos. Su sinergia, sumado al impulso dado por la inmigracion y la paulatina consolidacién del
mercado interno, se tradujo en un impacto positivo sobre el resto de las actividades, entre ellas,
las manufactureras.

En este modelo, la relativa simplicidad técnica de la mayoria de las funciones de
produccion, sumado a la presencia de empresas internacionales en los rubros de mayor
dinamismo y clara insercién internacional, como asimismo el tipo de politicas implementadas a
nivel local, restaban importancia al tema tecnol6gico. De esta forma, si bien algunos avances en
la materia contribuyeron a modificar la posicién competitiva del pais en el plano internacional -
como las mejoras en los sistemas de transportes, las comunicaciones, y/o el uso del frio en la
conservaciéon de alimentos- ellos provenian del exterior y no eran el resultado explicito de
procesos enddgenos de las fuerzas productivas locales.

Con este esquema no sorprende la escasa importancia otorgada al tema tecnol6gico
como asimismo la existencia de cierto divorcio entre la tecnologia y la ciencia52/, caso este ultimo
donde, el panorama no variaba en demasia: a grandes rasgos, la sociedad local era "tomadora"”
de conocimientos generados en el exterior™/.

Ya a lo largo de las primeras décadas del presente siglo, el panorama fue cambiando
lentamente. A nivel de ciencia, la aparicion de algunos institutos donde se efectuaba
investigacion -especialmente en las ciencias médicas- posibilité que ciertas areas tengan un nivel
de desarrollo que las calificaba positivamente en el contexto mundial (Cereijido M., 1992; Myers,

52 . . . .. . . . .
/ Las experiencia de los paises desarrollados indican la existencia de empresarios innovadores que
aunando conocimientos basicos con practica experimental disefiaron procesos y/o productos capaces de
sustentar el desarrollo de grandes empresas.

%%/ Obviamente ello tenia su ligazdn con el perfil educativo resultante: alin reconociendo la importancia
de la extensién educativa hacia estamentos cada vez mayores de la sociedad, en el plano universitario, el
modelo resultante apuntaba mayormente a la formacién profesional. Esto significa que el maximo nivel de
ensefianza estaba articulado sobre la base de reproducir conocimiento y no se orientaba a su generacién
en el ambito universitario.



1989,). Pero sin duda, por diversos motivos (estabilidad y visién politica de largo plazo, formacion
previa, etc.54/) ello no se consolid6é en un esquema estable y articulado con la produccién, capaz
de permanecer y fructificar en el tiempo.

Sin duda, los cambios de mayor relevancia comenzaron a perfilarse de la mano de la
profundizacién del modelo sustitutivo. Este, teniendo como base los incipientes desarrollos que
provenian de los efectos difusores de la actividad agroexportadora (Diaz Alejandro, 1967,
Villanueva, 1967), centré el proceso econémico de desarrollo en la actividad manufacturera.
Ahora el eje del desarrollo era la industria que, intrinsecamente, otorga mayor relevancia al
dominio de la tecnologia.

Impulsado fuertemente a partir de la década del treinta, en una primera fase dicha
estrategia apunté hacia la industria liviana en un intento por compatibilizar la sustitucién de
importaciones con la generacion de empleo utilizando técnicas simples en unidades econémicas
de menor porte. Posteriormente y con diversos grados de dificultades avanzd hacia las
producciones metalmecanicas y quimicas que eran, a su vez, el nicleo del modelo fordista
vigente en los paises desarrollados.

A grandes rasgos estos sectores descansaban sobre una base empresaria constituida
principalmente por las empresas estatales (cuya relevancia iba de la mano de una fuerte
intervencién militar en la economia como una extensién de la idea de la autoproduccion para la
defensa) y las subsidiarias de las firmas extranjeras. Aunque las empresas de capital nacional
eran mayoritarias numéricamente -y con creciente impacto en el entramado ocupacional- tenian,
sin duda, una menor relevancia productiva.

A nivel macroeconémico el modelo funcioné sobre la base del sector primario
fuertemente exportador basado en las riquezas naturales y con escaso impacto sobre el empleo
(y superavitario en términos de balance comercial) y el sector industrial importador por
antonomasia (de partes y piezas, insumos industriales de uso difundido, equipos y combustibles),
volcado casi exclusivamente hacia el mercado local pero fuertemente absorbedor de mano de
obra. Con este perfil, el modelo avanzaba rapidamente en la medida que el sector primario tenia
la suficiente capacidad para expandir sus saldos exportables capaces de sustentar las demandas
de importaciones del sector manufacturero.

De esta forma, ya en su génesis, el modelo sustitutivo planteaba la necesidad de contar
con una nueva base tecnoldgica (y necesariamente del modelo cientifico que lo sustentaba)
capaz de viabilizar los nuevos desarrollos productivos.

Esta fenomenologia se insinu6 a fines de los cincuenta (como preludio de lo que ocurriria
durante las décadas siguientes) cuando el modelo comenzé a mostrar incipientes
contradicciones funcionales:

* la industria liviana habia cubierto la mayor parte de la demanda interna preexistente y
su crecimiento quedaba acotado a la velocidad del aumento poblacional interno. En sintesis, el
sendero de crecimiento desde lo mas simple a lo mas complejo desde la 6ptica tecno-productiva,
comenzaba a mostrar algunas deficiencias.

24y Sesgada desde sus inicios hacia la biomedicina.



* la trama industrial mostraba un escaso o nulo desarrollo en sectores relevantes. Se
trataba, precisamente, de algunas actividades metalmecanicas ubicadas al final de la cadena de
produccion que habian sido los puntales del desarrollo bajo el estilo fordista en décadas previas
en los principales paises desarrollados. Se inscribian alli tanto una amplia gama de productos
finales -la produccién de automotores, tractores, aviones, bienes de capital, etc.>’/- como de
insumos industriales de uso intermedio -acero, aluminio, papel, etc.-. En suma, se trataba de
actividades donde la economia local era sumamente deficitaria en su relacion con el exterior.
Desde el punto de vista tecnoldgico, su desarrollo requeria el dominio de tecnologias mas
complejas, como asimismo la realizacién de considerables inversiones en activos fisicos que, por
otra parte, no siempre se encontraban disponibles en el mercado local e internacional.

* si bien algunos sectores se habian desarrollado aceptablemente, la produccién
industrial en su conjunto, exhibia un déficit notable en la produccién de bienes de capital. En ese
sentido, la importancia que estos bienes tenian en las importaciones totales era un claro reflejo
de la debilidad del desarrollo en el area tecnolégica.

* sumado a ello, la economia en su conjunto era fuertemente deficitaria en la produccién
de energia, que operaba como otro de los "cuellos de botella" del desarrollo.

Resulta destacable que estos tres sectores -insumos bésicos de uso difundido,
combustibles y bienes de capital- explicaban el grueso del desbalance externo de la economia
argentina.

* la dotacién favorable de recursos -con los precios relativos vigentes a ese momento- no
resultaban suficientes como para impulsar un "salto" en la producciéon primaria. Habiéndose
agotado el sistema de incremento de la produccion a partir de la expansion de la frontera agricola
(Di Tella y Zymelman, 1967), su posterior dinamismo quedaria indefectiblemente unido a mejoras
en la productividad asociadas a la generacion/adaptacién de nuevas tecnologias.

Esta serie de debilidades del modelo sustitutivo -que contrabalanceaba otras facetas
exitosas en términos de generacién de empleo, reemplazo de importaciones y creaciéon de
acervos tecnoldgicos menores capaces de sustentar incipientes procesos de exportaciones- se
traducian en una demanda tecnolégica especifica que permeaba a lo largo de todo el esquema
productiv056/.

Atento al perfil de los problemas centrales, no resulta sorprendente que en la solucién de
cada uno de los desafios -tanto para el modelo en su conjunto como para la industria en
particular- la tecnologia aparecia recurrentemente como un elemento clave. Frente a ello existia

%5 Algunas de estas producciones habian sido cubiertas parcialmente a través de la actividad de
empresas estatales dependientes del drea militar, aunque con serios problemas desde el punto de vista
operacional y tecnolégico. Una sintesis de los esfuerzos publicos en esta direccién puede consultarse en
Altimir O., Sourrouille J. y Santamarina R. "Los instrumentos de promocién industrial en la posguerra" en
Desarrollo Econémico Volimenes 6 y 7, IDES, Buenos Aires, 1966.

%/ Si bien puede argumentarse que muchos de estos problemas quedaban relativizados dada la
presencia de otros instrumentos de politica capaces de efectuar transferencias de recursos superiores a
los sobrecostos emergentes de algunos "estrangulamientos" tecnolégicos, no es menos cierto que estas
preocupaciones permeaban como base analitica de los problemas en la casi totalidad de los planes de
desarrollo disefiados desde los afios cincuenta.



una escasa oferta local, y un mercado internacional caracterizado por fuertes restricciones a su
libre circulacién y apropiacion. Ello ocurria tanto a nivel industrial -el acceso a las tecnologias
claves del acero y de otras producciones seriadas bajo el modelo fordista- como agropecuario -
incorporacién de técnicas de cultivos, semillas hibridas, etc.- (coherente en este caso con los
albores de la denominada "revolucion verde" que se estaba gestando en algunos paises
centrales)57/.

En definitiva, con diversas intensidades y en distintos momentos del tiempo, los
problemas del modelo sustitutivos hacian eclosiéon y tendian a perfilar una "demanda" por
generacion enddégena de cierto tipo de tecnologia capaz de solucionar las dificultades
emergentes de los ciclos de crecimiento y estancamiento cuyas repercusiones alcanzaban
incluso otros ambitos de las politicas publicas.

2. El modelo "tecnolégico™ asociado a la sustituciéon de importaciones.

¢ Cudles fueron las respuestas que la sociedad argentina fue modelando en el plano
tecnolégico en pos de solucionar algunos de estos desequilibrios?

Enfrentando un mercado internacional de tecnologia con serias restricciones en lo
atinente a las técnicas que sustentaban las producciones claves en el paradigma fordista, en el
plano privado y a nivel microeconémico, las "soluciones de mercado" fueron el desarrollo de una
larga lista de cambios adaptativos menores efectuados por las empresas locales al enfrentar las
restricciones que recibian del marco global a nivel local e interacional. Operando
exclusivamente para el mercado local, cuyo tamafio era sensiblemente inferior al requerido por la
tecnologia éptima, con una elevada proteccién y un nutrido sistema de promocién econémica,
pero con un dificil acceso al mercado tecnolégico externo, el tamafio reducido de las firmas
direccioné a la actividad tecnol6gica hacia los cambios menores™/. Su evolucién a lo largo de
varias décadas, derivd, en algunos casos, en la generacién de acervos tecnolégicos capaces de
sustentar cierta competitividad de las colocaciones externas en economias de menor o similar
desarrollo (Ablin E. y Katz J., 1976).

Simultdneamente y a menudo discordinadamente, los desafios tecnoldgicos asociados
al modelo sustitutivo motivaron multiples acciones del sector publico. En algunos casos su
surgimiento y evolucion respondié a la visién de investigadores y/o funcionarios publicos en el
marco de la implementacion de politicas estatales mas amplias, mientras que en otros, fue la
respuesta a problemas o desafios concretos provenientes del area productiva. De esta forma, ya
a partir de la década del cincuenta estas preocupaciones aparecen en los planes de desarrollo
y/o en el Presupuesto Nacional a través de una serie de instituciones dependientes de distintos
estamentos de la Administracion Puablica.

*'f Prebisch plantea en su trabajo Moneda sana o inflacién incontenible (BCRA, Buenos Aires, 1956) la
necesidad de una institucién publica orientada al sector primario. Expresa: "Con tal propésito, se formaréa
un Instituto que difunda rapidamente las buenas practicas ya probadas en el pais y las vigentes en paises
extranjeros de similares condiciones".

*%/ Una sintesis de dicha dinamica puede verse en los estudios efectuados en el programa BID-CEPAI
bajo la direcciéon de J.Katz. Sus principales resultados constan en Katz J. "Cambio tecnolégico en la
industria metalmecanica latinoamericana” en Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, Abril 1983.




Histéricamente las preocupaciones por el tema tecno-productivo en el plano industrial se
resolvieron a través de la accion de las empresas estatales o de organismos especificos dentro
de la Administracion Puablica. En este Ultimo caso, en 1949, se crea la Direccidon Nacional de
Materias Primas y, un afio mas tarde, la Direccion Nacional de Industrias dependiente del
Ministerio de Comercio e Industria. En la citada direccién funcionaba el Instituto Tecnol6gico. En
igual direccién operaron algunas empresas estatales a través del establecimiento de laboratorios
de control de calidad que en el caso de las grandes empresas -Obras Sanitarias de la Nacion,
SEGBA, FFCC y principalmente YPF- pronto derivaron hacia tareas de investigacion y
desarrollo®/.

En plano agropecuario, la preocupacion por incrementar la productividad a través de las
mejoras tecnoldgicas reconoce tres antecendentes importantes desde inicios de los afios
cuarenta: El Instituto de Suelos (1943), el Instituto de Microbiologia (1944) y el Instituto de
Fitotecnia (1945) (Cereijido M. 1992, Gutiérrez M. 1991, Oteiza E. 1991).

En cambio, el tema de la solucién de los problemas energéticos -mas alla de la
disyuntiva de extraer el petréleo local y transformarlo en energia eléctrica- a través de desarrollos
tecnolégicos de cierta envergadura guarda una estrecha relacién con la participacién militar en el
tema de autoproduccion para la defensa. Ello se materializé a partir de la idea del dominio de la
energia nuclear. Los primeros intentos se efectuan bajo la 6rbita del Ministerio de Defensa en el
Centro Nacional de Radiacién Atémica (con los experimentos del Dr. Richter en la isla Huemul).
La reestructuracion de este proyecto generé posteriormente la Comisién Nacional de Energia
Atémica (CNEA) a inicios de la década del cincuenta (Mariscotti, 1984; CNEA, 1992; Gargiulo G.
y Martinez Vidal C., 1984).

A su vez, en el plano cientifico, la articulacion del sistema de generacién de investigacién
en los Institutos dependientes de la universidad resulté ser insuficiente para impulsar el sistema
en su conjunto. Teflido de aspectos politicos, los intentos de avances en esta materia se
circunscribieron al area del Ministerio de Educacién con la creacién -en 1950- de una Direccién
Nacional de Investigaciones Técnicas y posteriormente de un Departamento Nacional de
Investigacion en Ciencia y Técnica en 1953 (Cereijido M., 1992, Houssay B., 1972).

Todos estos esfuerzos institucionales desembocaron a fines de los afios cincuenta en
cuatro instituciones que se constituyeron en el eje central del sistema nacional del innovacion: el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI), la Comision Nacional de Energia Atomica (CNEA) y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnolégicas (CONICET).

Sin pretender ahondar el andlisis de la génesis de estas instituciones y su
posterior evolucién (Oteiza E. 1992), resulta notable que mas alla de sus especificidades e
improntas asociadas con la personalidad e ideas de quienes la dirigieron durante sus

%/ El grueso de los esfuerzos tecnolégicos estuvieron asociados al area del Ministerio de Defensa en
acciones que conjugaban las ideas de autoabastecimiento para la defensa y una fuerte ingerencia del
poder militar en la esfera productiva de bienes civiles. Los casos de mayor envergadura pasaron por
algunos desarrollos en el érea de la aeronautica (donde a partir de nlcleos tecnolégicos de profesionales
extranjeros se conformé, en la década de los afios cincuenta, una serie de instituciones militares de cierta
excelencia tecnolégica) y la produccién -menos exitosa- de motocicletas, automotores y tractores.
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primeros afos, tienen un rasgo comun: son la respuesta a problemas tecnolégicos
puntuales o a lo sumo sectoriales pero sin la correspondiente articulacién tanto
interinstitucional como intersectorial. En otras palabras, cada una de estas instituciones
se disenéd y desarrolld, en la casi totalidad de los casos, en forma auténoma (econémica y
administrativamente) y aislada de las restantes (no existiendo una instancia superior que
armonice y coordine sus politicas) como respuesta a problemas o iniciativas de politicas
puntuales. A lo largo de los arios, se les fueron adicionando otras instituciones de menor

relevancia, en términos de recursos humanos y presupuestarios, también como
. 60
respuestas a problemas sectoriales concretos /.

Algunas respuestas al problema de la coordinacion entre instituciones, ya sea en el plano
nacional y -en menor medida- en el provincial, comienzan a aparecer casi dos décadas mas
tarde a través de la Secretaria de Ciencia y Técnica de la Nacién y de los multiples esfuerzos de
coordinacion e intercambio efectuados desde los principales entes de CyT.

A lo largo del tiempo estas instituciones describieron distintas trayectorias generando
diversos mecanismos de crecimiento que en muchos casos se manifestaron en asociaciones
para planes comunes involucrando, incluso, al sector privado.

De esta forma, la sociedad argentina fue delineando una contracara tecnolédgica
asociada al modelo sustitutivo y dentro de este un conjunto de instituciones publicas especificas
(atn reconociendo que en muchos casos, no existi6 una plena funcionalidad de dichas
instituciones respecto de los requerimientos tanto empresarios como de las politicas de
desarrollo) (Oszlak O. 1984; PNUD, 1986).

En lo sustantivo el modelo partia de una fuerte dependencia de la provision externa de
los componentes basicos de la tecnologias sobre la cual operaba una activa tarea de adaptacion
por parte de las pequefias firmas locales a fin de adecuarlas a las condiciones propias de la
economia argentina y su modelo de desarrollo. Teniendo siempre como referencia un contexto
internacional caracterizado por un imperfecto funcionamiento del mercado tecnolégico, el modelo
se complementaba con la accion estatal a dos niveles: las empresas publicas y los organismos
especificos de CyT.

3. Evolucién y cambios en el escenario productivo.

3.1. Las nuevas condiciones tecno-productivas en la economia local e internacional.

Cuatro décadas mas tarde, el analisis de la estructura y comportamiento de la economia
argentina y en especial de su sector manufacturero, revela la presencia de profundas
transformaciones que tienden a delinear un nuevo modelo de acumulacién y distribucion de la
riqueza (Katz J. 1986 y 1993; Katz J. y Kosacoff B. 1989; Azpiazu D. 1990; Notcheff H. 1992;
Bisang R.y Kosacoff B. 1992; Schvarzer J. 1992, Beccaria L. 1992; FIEL, 1989). A grandes
rasgos estas modificaciones -que van desde la estructura de la produccién hasta la insercion

%/ Esta tendencia al desarrollo de instituciones también se verifico a nivel provincial e incluso, en
algunos casos, en los municipios.
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externa de las firmas- puede abordarse como el resultado simultaneo de dos tendencias: los
cambios ocurridos a nivel internacional y la dindmica y limitaciones propias que tenia, a nivel
local, el modelo sustitutivo.

3.1.1. Las nuevas condiciones de la economia internacional.

Sin duda el eje de los cambios ocurridos a nivel internacional guarda una estrecha
relacién con la aparicion coordinada de una serie de nuevas tecnologias, fenémeno que, desde el
punto de vista local, es visualizado como un veloz desplazamiento de la frontera técnica
internacional.

Antes de describir algunos rasgos de estas modificaciones cabe destacar enfaticamente
que a partir de la magnitud y potencialidad de los mismos lejos de conformar un proceso
acabado pasible de ser analizado con cierta precision, se encuentra alun en plena fase de
evolucién. Siendo ello asi, también es dable esperar que ocurra lo mismo con los nuevos
modelos de produccion que se estan delineando y con los procesos de su difusiébn hacia
economias menos desarrolladas. Desde esa perspectiva se trata, entonces, de una
aproximacion de trazo grueso a una realidad cambiante cotidianamente.

Asumiendo que se trata de un analisis tentativo y reconociendo que la sistematizacion de
estos cambios técnicos es pasible -por su complejidad- de miiltiples errores, a grandes rasgos
pueden identificarse tres grandes areas:

a) la aparicion de la electronica aplicada al almacenamiento, el procesamiento y la transmision de
datos en tiempos y costos descendentes (OCDE, 1992; Azpiazu D. Basualdo E. y Notcheff H.,
1989). Esto impacté directamente a nivel productivo modificando escalas 6ptimas de planta,
facilitando la optimizaciéon de procesos, ampliando las capacidades de diferenciacién, etc. que, a
la postre, tienden a provocar deslizamientos en los esquemas previos de ventajas comparativas.

b) el lanzamiento de nuevos productos de consumo masivo (desde los electrénicos a los nuevos
materiales).

¢) la sistematizacion y aplicacion de técnicas organizacionales alternativas en la produccién, cuya
simplificacion académica (y en una primera aproximacién) puede expresarse como el pasaje de
la produccién masiva, inflexible y homogénea (del fordismo) a esquemas productivos flexibles (en
términos de productos y calificaciéon de la mano de obra) orientados a segmentos especificos de
la demanda (Coriat B. 1992; Best M. 1989; Piore C. and Sabel, 1984). Un caso especial dentro
de esta categoria es el desarrollo de nuevas tecnologias de procesos utilizados para la
elaboracién de bienes ya conocidos.

La aparicion mas o menos simultdnea de este conjunto de nuevas tecnologias
contribuy6 a modificar sustancialmente varios aspectos de la producciéon a nivel mundial, a través
de procesos de reconversién productiva que, con mayor 0 menor intervencion estatal, se
encuentran ain en plena evolucion. Mdaltiples son las éareas afectadas por estas
transformaciones: los cambios en el liderazgo productivo mundial, el replanteo del
direccionamiento, nivel y composicién del comercio internacional, la virtual internacionalizacién
del mercado financiero en tiempo real, las modificaciones en los regimenes regulatorios de las
sociedades (en salud, educacion, etc.), las nuevas alianzas geopoliticas, etc.

Siendo la tecnologia uno de los ejes articuladores de este cambio no sorprende que su
mercado sea uno de los mas activos en este proceso de modificaciones. Dejando de lado la

12



dinamica que caracteriza su funcionamiento al interior de las sociedades mas desarrolladas y
circunscribiendo el analisis a sus eventuales efectos sobre la sociedad local, los puntos de mayor
relevancia, entre otros, son:

* La introducciéon de la electrénica replanteé el perfil de la mayoria de los procesos
productivos. En ese sentido, la difusion de la informatica fue abriendo gran nimero de
oportunidades de efectuar cambios adaptativos menores sobre procesos productivos ya
probados sin necesidad de efectuar localmente todo el desarrollo tecnol6égico en su conjunto
(Perez C. 1986; Soette L. y Perez C. 1985). En suma, en la medida que el "factor clave" del
nuevo paradigma tecnolégico sea de (cierta) libre disponibilidad, se abren multiples
oportunidades a empresas (paises) "followers" de las comparias (paises) que efectian las
investigaciones basicas.

* Pero el efecto de la informatica no se circunscribié soélo a la transformacion de las
respectivas "funciones de producciéon" de las empresas, sino también a la forma de
generar/adaptar/difundir tecnologias. Esto es, afecta especial y profundamente -dotandolo de
mayor rapidez y reduciendo, en algunas areas, las "barreras a la entrada"- el proceso de difusion
de las tecnologias vy, lateralmente, su mecanismos de mejora y adaptacion.

* A su vez, la informatica posibilita, parcialmente, redefinir los esquemas
organizacionales de las firmas, permitiendo una rapida interconexién con proveedores y
demandantes. Las nuevas tecnologias organizacionales -"just in time", "kanban", defecto cero,
etc.- a la vez que son de importancia creciente en la definicién de la competitividad de las firmas
y los paises, no son pasibles -por sus caracteristicas- de ser patentables. En otras palabras, se
revalorizan técnicas que escapan a los circuitos formales tradicionales y, por lo tanto, son de
difusién mas rapida.

* El creciente uso de la informatica, sumado a otras modificaciones del marco regulatorio
ha iniciado un proceso creciente hacia la "universalizacion" de la produccién. En esa direccién,
primero en el mercado de capitales y, crecientemente, en el de los bienes, tiende a conformarse
la idea del "mercado mundial". En este plano, los nuevos procesos permiten -en una amplia
gama de actividades- segmentar la produccion sin incurrir en elevados costos. Ambos
fenédmenos -financieros y productivos- confluyen en los denominados procesos de globalizacién
de la economia: esto es, la producciéon se segmenta en partes manufacturadas en diversas
regiones bajo la direccién de una sede central. Se trata, en suma, de aprovechar -entre otros
motivos- los precios de los factores y las capacidades tecnol6gicas de cada espacio local en pro
de maximizar los beneficios globales.

Desde la perspectiva de las empresas ubicadas en paises menos desarrollados este
mecanismo abre la posibilidad -bajo ciertas condiciones- de acceder a la produccién globalizada
a través del suministro de determinada parte del proceso, reinsertdndose, de esta forma, en la
cada vez mas intrincada trama del comercio internacional’'/. Finalmente la posibilidad de
universalizacién de la produccion y el uso de las nuevas tecnologias replantea las estrategias de
estas empresas ante la mayor apertura de los mercados locales y/o su paulatino agotamiento.

* Con esquemas tecno-productivo de estas caracteristicas necesariamente tiende a

®1/ Paralelamente ello obliga al proveedor local a operar con estandares tecno-productivos idénticos a
los internacionales so pena de ser excluido de la red.

13



producirse un replanteo en el funcionamiento de las empresas trasnacionales (ET). Estas, en una
version inicial se dirigian hacia espacios exteriores a fin de asegurarse la provision de insumos, o
convertirse en "enclaves de exportacion" de productos intensivos en el uso de los factores
abundantes y baratos en el plano local. Posteriormente, ante el cierre de las fronteras por efecto
de las restricciones al comercio durante la etapa sustitutiva, la inversion directa se constituia en la
unica forma de penetracién en los mercados locales.

La conjuncion de estas tendencias abre un nuevo tipo de escenario internacional sobre
el cual se reinsertan las producciones locales. Aun considerando las limitaciones que imponen
ciertas empresas (0 paises) para la difusién de algunos desarrollos claves, se tiende a
conformar, para algunas producciones y temporalmente, un mercado tecnolégico menos

restrictivo que el que regia durante las décadas previasGZ/. Ello abre algunas posibilidades tanto
de difusién de tecnologias (muchas de ellas intrinsecamente no patentables) y su adaptacién
local, como de nuevas formas de insercion internacional -especialmente a través de los procesos
de globalizacién-.

En suma y desde una éptica tecnoldgica, las cambiantes condiciones internacionales
implican que al menos temporalmente exista un oferta tecnolégica mas amplia en algunos
segmentos y de corte marcadamente distinto a las vigentes durante el periodo en el cual se
instrument6 el esquema sustitutivo en la Argentina replanteando, en este terreno, su forma de
insercién externa (fenémeno al cual no seran ajenos otra larga lista de factores que van desde la
actitud empresaria local a los nuevos rasgos del mercado financiero internacional).

3.1.2. Las nuevas condiciones de la economia argentina.

A los cambios ocurridos en el escenario internacional se le adicionan profundas
modificaciones ocurridas en la estructura productiva local. Nuevamente el analisis recae sobre un
objeto en constante modificacion, por lo cual, y ain a riesgo de error, sélo pueden delinearse los
rasgos centrales.

De una larga lista de elementos que van configurando la nueva situacién, algunos han
tenido y tienen una particular relevancia sobre la formaciéon de un nuevo tecnolégico alternativo
de la economia argentina. Entre los mas destacados cabe mencionar:

a) Los procesos de endeudamientos internacional y su posterior estatizacién, sumado a
la reduccion de las actividades productivas confluyeron -crisis mediante- al replanteo del rol del
Estado. Ello tuvo una repercusién directa sobre el esquema tecnolégico a través de las formas de
asignacion del 3presupues’[o, dada la depedencia directa de las instituciones a dicha fuente de
financiamiento®/.

®2/ Sin duda resulta una cuestion espinosa dilucidar -desde la éptica local- si el mercado tecnoldgico
mundial es actualmente mas competitivo -y por ende abre mas posibilidades a la difusién de este bien- que
el vigente en el momento en que se puso en préactica el modelo sustitutivo. Inicialmente cabe destacar que
la discusién deberia plantearse para los mercados en los cuales la sociedad local tiene -por temas de
escala y capacidad tecnolégica minima- posibilidades reales de acceso. Ademas cabe sefialar que a
diferencia de lo ocurrido en los afios cincuenta, existen empresas internacionales oferentes de tecnologia
desvinculadas de aquellas que se dedican a a la produccién. Finalmente cabe sefialar que la introduccién
de la electrénica modifica sustancialmente los procedimientos de difusién de tecnologia, con lo cual, por un
lado permite un efecto "catching up" mas veloz y por otro, lleva a los innovadores a incrementar los
mecanismos para bloquear su difusion.

63 . . .. .
/ El tema se ve reforzado por la reciente normalizacién de las cuentas presupuestarias y el programa
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b) Simultdneamente e intimamente emparentado con la crisis del Estado, a lo largo de
los ultimos afios se produce la privatizacion del grueso de las empresas estatales que operaban
en el campo industrial (Gerchunoff P. 1992). Como consecuencia de ello desaparece una de las
demandas "naturales" de los institutos estatales dedicados a la CyT. El tema tiene un aspecto
adicional: varias de estas empresas desarrollaron oportunamente tareas de lyD de cierta
relevancia.

¢) Otra cara del ajuste estatal relacionado con los aspectos tecno-productivos esta
relacionado con el abandono del Estado de algunas actividades financieras relacionadas con la
promocién industrial (Schvarzer J. 1985). En particular con el cierre del BANADE (que marca el
fin de una experiencia que nacié en la década del cuarenta con el Banco de Fomento Industrial),
se desactiva otro de los instrumentos que eventualmente se articulaba con la actividad
tecnolégica del complejo estatal de CyT.

d) Las modificaciones en la estructura del Estado fueron acompafiadas por otras no
menos relevantes en el campo regulatorio. La liberacién de los precios -entre ellos de la tasa de
interés- y el desmantelamiento del grueso de los instrumentos de la proteccién externa son dos
elementos que tienden a una nueva configuracién de los mercados. En un marco mas
desregulado, comienza a ejercerse la presién de los productos importados, bajo el marco de una
economia -desde el punto de vista exportador e importador- mas abierta. En suma, desaparece
uno de los instrumentos claves que sustento la etapa sustitutiva como fue el cierre de las
fronteras economicas.

En el aspecto regulatorio merece un parrafo especial lo ocurrido con la legislaciéon que
regulaba el flujo de ingreso de tecnologia (y del egreso de regalias). Durante el periodo sustitutivo
existié6 un conjunto de normas que operaban en el campo tecnolédgico siguiendo una dinamica
similar a la establecida en la produccion: el Estado tenia la facultad de restringir el ingreso de
tecnologias que eran (o podian) ser desarrolladas localmente. Este esquema fue parcialmente
desmontado en 1976 y modificado nuevamente en 1981; actualmente tiene cierta relevancia
desde el punto de vista estadistico e impositivo (dado que las operaciones de transferencia de
tecnologia registradas oficialmente tienen un tratamiento impositivo especial cuando se efectian
los pagos al exterior).

e) En este marco -una economia mas abierta y un Estado en retirada de las actividades
productivas- también existe un replanteo del rol de los agentes econémicos privados. Asi,
mientras que a lo largo de la sustitucion el eje giraba en torno a las empresas estatales y, en
menor medida, a las PYMES y las subsidiarias de las ET (en su gran mayoria orientadas hacia el
mercado interno), a fines de los afios ochenta el panorama cambi6 radicalmente.

Por un lado, un grupo acotado de empresas medianas se transformd, por diversas vias,
(Basualdo E. 1986; Fuchs M. 1990) en un conjunto de grupos empresarios (GE) con niveles de
facturacion compatibles con los estdndares mundiales. En algunos casos a ello se le adicion6
emprendimientos industriales caracterizados por un adecuado tamafio de planta y cierto dominio

de pagos de la deuda externa. En efecto, a lo largo de 1992 se alcanzé cierto nivel en la presién tributaria
global a la vez que se asumieron una serie de compromisos futuros con los organismos internacionales
como paso previo para la normalizacién de la deuda. En funcién de ello, en los afios venideros -y
considerando el decrecimiento de ingresos por privatizaciones- se iran incrementando las necesidades de
recursos genuinos para atender a los compromisos de la deuda externa. Desde esta perspectiva,
dificilmente puedan preverse aumentos explosivos en los gastos estatales destinados a Cyt; o, en otras
palabras, en el equilibrio fiscal alcanzado (sobre el cual descansa buena parte del equilibrio
macroeconémico global) no estan contemplados crecimientos destacados en el nivel de gasto para este
tipo de actividades.
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de las tecnologias productivas y organizacionales cercanos a la "best practice" internacional. En
un proceso de signo cambiante y en plena evolucién aun, en otros casos, los procesos de
expansién parecen apuntar a la captacion de cuasi renta de corto plazo, asociadas a reservas de
mercado y/o orientadas hacia la explotacion de recursos naturales no renovables, con reducidos
efectos sinérgicos y limitada proyeccién industrial en el futuro. En este terreno son frecuentes las
asociaciones con operadores extranjeros para acceder a empresas publicas sujetas a
privatizacién, los acuerdos de complementaciéon empresaria y -en menor medida- la integracion
deredes de produccic’)n64/ que sobrepasan las fronteras locales.

Por otro lado, el grueso de las ET replanteé su actividad y ante el agotamiento del
mercado interno y la apertura de la economia lentamente va replanteando su estrategia de
insercién internacional. En un proceso aun en gestacion -en algunos casos intimamente
emparentado con el MERCOSUR- algunas de estas empresas -especialmente en el area
metalmecanica- se transformaron en exportadores de partes y piezas en el marco del proceso de
globalizacién de la casa matriz. En algunos casos involucran también empresas de capital
nacional ya sea como socios 0 como subcontratistas (Bezchinsky G. y Kosacoff B., 1993).

De esta forma estos cambios, sumados a los experimentados en las empresas publicas,
van tendiendo a desplazar el nlcleo basico de actores econémicos de la industria: a diferencia de
lo ocurrido cuatro décadas atras este descansa ahora, preponderantemente, sobre la actividad
de los grupos econbémicos y las remozadas subsididarias de empresas trasnacionales. Queda
planteado el interrogante sobre cual serd el comportamiento tecnolégico de estos agentes
cuando se consolide el modelo en formacion.

f) La conjunciéon de un replanteo en el tamaifio y dinamica de las empresas locales
sumado a una mayor apertura tanto importadora como exportadora (Bisang R. y Kosacoff B.
1992) enfrenta a las firmas con la necesidad de competir en los mercados internacionales. En
ello reaparece la tecnologia como uno de los factores claves sobre los cuales se asienta su
insercion externa.

g) Finalmente los cambios estructurales derivaron en un replanteo de los sectores
dinamicos sobre los cuales pivotea la economia argentina y con ello varia la demanda
tecnoldgica de las firmas. En ese sentido, los sectores que se destacaron a lo largo de los
ochenta -aceites vegetales, aluminio, petroquimica, papel y celulosa, siderurgia, etc- se
asentaron sobre dos caracteristicas centrales: *) el grueso de los componentes tecnol6gicos
provino del exterior con un escaso retraso respecto de los desarrollos internacionalesGS/; *) en
algunos casos y basada en la capacidaad adquirida previamente se produjo un proceso de
adaptacion y rapido "aggiornamiento" de dichas tecnologias *) se trata de funciones de
produccion intensivas en el uso de algunos de los recursos naturales abundantes en el pais
(tierra, gas, petréleo, etc.).

h) El dltimo aspecto trae a colacién otra de las modificaciones estructurales de la

% Es probable que en estos casos el perfil de las actividades tecnoldgicas por parte de estas empresas
-guiadas por la necesidad de acceder a las tecnologias de producto y proceso impuestas por la empresa
que centraliza las decisiones- difiera notablemente de la actividad adaptativa de las empresas pequefias y
medianas durante el periodo sustitutivo orientadas a satisfacer al mercado local.

%/ La forma en que se modelo el proceso de inversién en estos sectores no fue neutro en términos del
rol de las instituciones tecnolégicas. Asi, en la medida que la casi totalidad de estos avances contaban con
sistemas de promocion y éstos recaen sobre la incorporacién de activos fijos, a las empresas les resulté
conveniente vincularse tecnolégicamente con los proveedores internacionales que junto con la tecnologia
ofrecian los bienes de capital. Sin embargo ello deja lugar a la posterior implementacién de cambios
menores, cuando la planta pretende sobrepasar los estdndares "normales" prefijados en el disefio original.

16



economia en su conjunto: la ampliacién de las fronteras de recursos naturales a través de
algunos insumos con clara incidencia sobre el sector industrial. En ese sentido, varios de estos
emprendimientos se decidieron a partir de la ampliacién de la oferta de algunos recursos
naturales que afectaron notablemente la oferta disponible de energia. El caso de mayor
relevancia fue sin duda la incorporacién al sistema productivo de las enormes reservas gasiferas,
hecho que devino en una modificacién en los precios relativos de la energia (ademas de su uso
como insumo en la petroquimica)66/.

Sintetizando, los cambios ocurridos en la década de los ochenta y las modificaciones
introducidas en el primer bienio del noventa parecen conducir a la conformaciéon de un nuevo
perfil productivo, en el cual los sectores emparentados con las producciones primarias y los
servicios tienden a reemplazar a la industria como generador del dinamismo productivo. Sin
embargo los cambios no se agotan alli sino que permean a lo largo de otros temas tales como el
rol del Estado como regulador y productor y el perfil de los agentes econdémicos relevantes del
sector industrial. En el marco de una economia que, con distintas velocidades, se esta
reinsertando en el contexto internacional, tienden a modificarse tanto la dindmica tecnolégica de
los remozados agentes econdémicos (caracterizados ahora por niveles minimos de acumulacion
de acervos tecnoldgicos y econémicos) como los marcos regulatorios que la sustentan.

Esta perspectiva abre una amplia gama de temas referidos a las aristas del esquema de
funcionamiento en formacién desde la perspectiva tecnolégica:

¢ Cudl sera la conducta tecnolégica de los GE y las ET en las préximas décadas? Su
eventual dinamismo en este campo, se transmitird hacia el resto de los agentes econémicos -
envueltos en los tipicos problemas de escala e informaciéon que inhiben buena parte de los
desarrollos en esta materia-?

¢ Se replicara el modelo previo donde el sector publico sustentaba el grueso del gasto en
CyT o el esquema evolucionara hacia una participacién mas equitativa entre sector publico y
privado, como ocurre en la mayoria de las economias desarrolladas?

Finalmente y, sin que ello agote la lista de interrogantes que plantea el tema, cabe
preguntarse, como evolucionara el conjunto de instituciones puablicas dedicadas a CyT a fin de
adecuarse a las nuevas condiciones productivas.

En la préxima seccion, el eje analitico sera precisamente una descripcién aproximada
del conjunto de instituciones de CyT que actualmente tiene la Argentina. El rescate de los
aspectos positivos de éstas y la correccién de sus deficiencias es, sin duda, el punto de partida
para las politicas publicas que apunten a incrementar la competitividad del sector productivo
local.

%/ El tema afecta indirectamente a una de las instituciones mas antiguas en el campo de la CyT en la
Argentina: la CNEA. Ocurre que el costo de producir energia a través del gas reintroduce la discusién de la
conveniencia de generar electricidad via el dominio del tomo. Un tema adicional se plantea recientemente
cuando las principales éreas gasiferas son privatizadas y el Estado pierde parte del control del sistema de
precios en boca de pozo.
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Seccion 2. Las instituciones cientifico-tecnolégicas de la Argentina.

1. Composicion e interrelaciones: un sistema nacional de innovacién?

A inicios de la década de los afios noventa existe una larga lista de instituciones locales
relacionadas con las actividades de CyT. Un relevamiento mas o menos exhaustivo del tema,
efectuado en la segunda mitad de los afios ochenta (SECYT, 1989), sefialaba la presencia de
alrededor de 1.900 unidades dedicadas a estas tareas, como fruto de la acumulacion
descentralizada de diversas instituciones publicas y semi-publicas que operan tanto en la 6rbita
nacional como en la provincial y/o municipal. Estimaciones mas recientes si bien confirman un
universo cualtitativamente similar indican la existencia de, al menos, unas 400 instituciones
publicas de cierto relieve que operan en el terreno cientifico y tecnolégico.

Sin embargo, a pesar de su gran cantidad, el grueso de la actividad queda acotado a un
namero relativamente reducido, que funcionan desde hace mas de tres décadas. En ese sentido
el conjunto de instituciones de CyT que actualmente operan en la Argentina gira sobre la base de
la actividad de cuatro organismos claves: el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Tecnologicas (CONICET), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y la Comisién Nacional de Energia Atomica
(CNEA). Estas cuatro instituciones concentran mas de las 4/5 partes de los recursos humanos y
monetarios con que cuenta el sistema en su conjunto.

Como se expresara en la seccidén previa se trata, en todos los casos de instituciones
nacidas en la segunda mitad de la década de los cincuenta que guardan (en alguna medida y con
diversas intensidades y matices) alguna relaciéon con las dificultades que encontraba el modelo
sustitutivo en el plano tecnolégico.

Como se desprende de sus denominaciones son organismos con un alto grado de
especificidad en sus operatorias en el plano tecnolégico, que compartiendo su caracter de
autonomos desde el punto de vista organizacional, mantienen una clara vinculacion con el
Poder Ejecutivo Nacional (Ver Cuadro 1).

En efecto, tanto la CNEA como el CONICET dependen de la Presidencia de la Nacion,
ya sea en forma directa o a través de alguna de las Secretarias de Estado. A su vez, la tercera de
las instituciones -el INTI- guarda una estrecha relacion con la Secretaria de Industria. Algo similar
ocurre con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca 6 con el Ministerio de Salud (y las
respectivas instituciones que de ellos dependen, como el INIDEP 6 algunos de los hospitales
publicos que ademas de sus tareas habituales efectiian algun tipo de investigacion).

Por su parte de estas instituciones se desprenden otras, ya sea a través de la
participaciéon accionaria en empresas -como en el caso de las firmas satélites de la CNEA- o de
institutos dependientes tanto formal como financieramente de un ente principal -el caso
paradigmatico en esta categoria es la accion del CONICET-.

En suma el esquema se asemeja a un arbol cuyas raices convergen, en la mayoria de
los casos, hacia el Poder Ejecutivo Nacional. No obstante esta dependencia en el terreno
financiero no se reproduce en otros aspectos -por ejemplo en la fijacién de los objetivos- dado el
caracter autbnomo del grueso de estas instituciones.
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CUADRO 1.PRINCIPALES INSTITUCIONES DE CIENCIA'Y TECNOLOGIA. ARGENTINA 1992.

ENTIDADES

Controlados y/o relacionadas
NIVEL NACIONAL

Presidencia Subs. de Cs y Tecnica Administracion
dela
Nacion Promocion y fomento de la

innovacion tecnologica

Inst. de Hielos Continen.
tales y patagonicos

Museo B. Rivadavia

Instituto Tecnologico
de Chascomus

Inst. Nacional de Cs y
Tecnicas Hidricas

CONICET
Sec. de Medio Ambiente Dir. Parques Nacionales Proyecto de Investig.
Sec. de Presidencia Comision Nacional de
Energia Atomica
ENACE
INVAP
FAE
CONUAR
NUCLEAR MENDOZA
CORATEC
ALTEC
COBALCOM
SERVIRAD
ENSI
Centrales electrica (2)
Ministerio de Inst. Balseiro
Economia
Secretaria de INTI 31 Centros
Industria
Secreatria de INTA
Agricultura 3 Centros de Invest.
Ganaderia y 16 campos anexos
Pesca 40 Estac. experimentales

3 sub estaciones
217 Agencias de extension

Inst. Nacional de Invest. Sede Mar del plata
y Desarrollo Pesquero 2 sedes de campo
-INIDEP- Flota de 4 barcos

Inst. Nacional de Semi-
llas -INASE-

Inst. Nacional de Sanidad
Vegetal -

Servicio Nacional de Sa-
nidad Animal -SENASA-
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CUADRO 1.PRINCIPALES INSTITUCIONES DE CIENCIA'Y TECNOLOGIA. ARGENTINA 1992.

ENTIDADES

Ministerio de
Defensa

Ministerio de Salud

Sub de Vivienda

Ministerio de Justicia

Ministerio de Educacion

Isnt.de Invest.Cientificas
y Tecnicas (CITEFA)
Comision Nacional de
Actividades Espaciales

. Dpto Investigacion

. Dpto Red de laboratorios.

. Inst. Malbran

. Inst. Juan Jara (M de Plata)

. Inst. Epidemiologico

. Dr. Juan Coni (Sta Fe)

. Inst. Nacional Virosis
Pergamino

. Inst. Nacional de genetica

Medica

. Inst. Nacional Dr Chaben

. Inst. Nacional de Investigac.

Nutricionales

Inst. Nacional del Medicamento (INAM)

Direccion de Servicios Cientificos

Fundac Miguel Lillo

CONET Invest. y Desarrollo
Direc. Nac. de Tecnologia
Educativa

Universidades (*)

Cordoba Centro de Invest. Acusticas
Centro de Microscopia Elec.

Observatorio Astronomico

Buenos Aires UBATEC

Cuyo Inst. Balseiro

del Litoral Inst. Desarrollo Tecnologico
para la Ind. Quimica
Inst. tecnologico de Alimentos

del Sur Inst. Argentino Oceanografia
Inst. Investig. Biologicas
Planta Piloto Ing Quimica
Centro Recursos Renovables Zona
Semiarida (CERZOZ)

Salta Inst. de Invest. para la Ind.

Quimica
Inst. de Investig. para la
energia no convencional
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CUADRO 1.PRINCIPALES INSTITUCIONES DE CIENCIA'Y TECNOLOGIA. ARGENTINA 1992.

(continuacién)

ENTIDADES

PODER LEGISLATIVO

Camara de Diputados

Camara de Senadores

Buenos Aires
Poder Ejecutivo

Cordoba Poder Ejecutivo

Subse. de Coordinacion

Min. de Educacion

Sec. de Cienciay Tec-
nologia

Mendoza Poder Ejecutivo

Min. de Economia

Min. OySP

Misiones Poder Ejecutivo

Sub. de Economia

San Juan Poder Ejecutivo
Subsec. Cs y Tecnica

Sec. Desarrollo Econ.

Sec. de Mineria

Salta Poder Ejecutivo

Sec. de Planeamiento

Comision de Ciencia y
Tecnologia

Comision de Ciencia y
Tecnologia

NIVEL PROVINCIAL

Comision de Investigaciones
Cientificas

Direccion de Servicios
Cientificos

Dir. de Normatizacion y
control de materiales

Dir. de Investigac. Innova-
ciones Educativas

Inst. Argentino de Inves-
tigaciones Zonas Aridas

Inst. Tecnico de Investi-

gaciones y Ensayo de Mate
riales

Direc. de Tecnologia
Industrial

Ins. de Investigaciones
Economicas y Estadisticas

Inst. de Investigaciones
Tecnologicas

Inst. Superior de Estudios
e Investigaciones
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CUADRO 1.PRINCIPALES INSTITUCIONES DE CIENCIA Y TECNOLOGIA.ARGENTINA 1992.
(continuacién)

ENTIDADES

Santa Fe Poder Ejecutivo
Sec. de Cultura Dir. Pcial Asesor. y Serv.

Tecnologico
Dir. Pcial de Registro,
Control y Proyectos
Tecnologicos
Dir. Pcial de Promocion
de Productos y Tecnologia

Sec. de Planeamiento Dir. de Ciencia y Tecno-
logia

Catamarca Poder Ejecutivo
Sec. de Ciencia y Tecnologia
Rio Negro Poder Ejecutivo

Subsec. de Ciencia y Tecnologia

Santa Cruz Poder Ejecutivo

Subsec. de Cultura, Ciencia y Tecnica

OTRAS INSTITUCIONES PUBLICAS

Consejo de Investigaciones Cientificas y Tecnicas de la Provincia de Entre Rios
Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires
Consejo de Investigaciones Cientificas y Tecnicas de la Provincia de Cordoba
Escuela Latinoamericana de Informatica

Laboratorio Nacional de Telecomunicaciones

Servicio Naval de Investigaciones y Desarrollo

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los Presupuestos nacionales,
provinciales y publicaciones secundarias.
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Sumado a ello existe una multiplicidad de instituciones que operan en otros ambitos.
Dentro de esta clasificacion cabe, a su vez, mencionar ciertas categorias:

*) La primera de las ellas estd conformada por entes provinciales 0 municipales.En ese
sentido resulta destacable la existencia de dependencias -con diversos rangos- en la mayoria de
las Provincias dedicadas a las tareas de CyT. Ello se verifica tanto a nivel de los Poderes
Ejecutivos provinciales (via Secretarias, Subsecretarias, etc.) como de organismos autbnomos
dedicados a la investigacién cientifica. Independientemente de la magnitud de estos
emprendimientos y de su potencialidad futura, también en estos casos se verifica una amplia
gama de emprendimientos conjuntos tanto entre entes descentralizados y algunos estamentos
de las administraciones provinciales como entre las instituciones provinciales y sus referentes
nacionales (en este caso el CONICET y el INTI aparecen como las instituciones mas proclives a
viabilizar actividades, programas e incluso organismos conjuntos).

*) La segunda categoria se compone de una serie de instituciones no privadas pero que
tampoco caen dentro de la 6rbita estrictamente estatal. Califican en este grupo -que no sera
examinado con detalle en el presente trabajo- la actividad de entidades sin fines de lucro
dedicadas a la CyT como las Fundaciones®'/ y otras Asociaciones Civiles sin fines de lucro como
asimismo emprendimientos impulsados desde la esfera privada destinados a favorecer la
iniciativa de investigadores y/o el despegue de potenciales pequefios empresarios innovadores
(como el caso de EMPRETEC, UBATEC, etc))

Ademas y de manera complementaria a esta estructura nacional, provincial y de
organizaciones no gubernamentales dedicadas a la CyT, se suma otro ambito de cierta magnitud
donde se desarrollan tareas de este tipo: la Universidad. En realidad no se trata de un ente
uniforme, sino como bien se desprende de los datos presupuestarios nacionales, se conforma
por la accion de 29 universidades autbnomas cada una de las cuales tiene un presupuesto
asignado a tareas de CyT68/. Debido a su conformacién auténoma, tanto la asignacién de
recursos para tal finalidad como la fijacion de las lineas de actividad y sus mecanismos de control
y coordinacién, escapan de la Orbita de las autoridades gubermamentales nacionales o
provinciales. Responden en cambio, a la decisién de cada una de las Universidades en cuanto a
la forma de asignacién de dichos presupuestos a nivel de cada una de las respectivas
Facultades. En otras palabras, en la practica estan habilitadas para funcionar como 29
centros autonomos en CyT. De esta forma y ain reconociendo que en algunos casos existen
convenios que relacionan los entes nacionales con las Universidades, la actividad de estas
ultimas tienden, en su conjunto e individualmente, a operar independientemente del conjunto de

1 Un capitulo de anélisis especial mereceria el caso de las Fundaciones dedicadas a la CyT en la
Argentina. Si bien resulta un campo de dificil aproximacién dada la carencia de datos, cabe sefialar que se
han identificado al menos unas 70 instituciones de este tipo que declaran tener como objetivo la
investigacién cientifica y -en unos pocos casos- el desarrollo y la difusién de tecnologias especificas. Por lo
general sus campos de accién estan orientados casi con exclusividad en dos areas: las ciencias médicas y
-en menor medida- las ciencias sociales. Resulta dificil evaluar la significacion real de estas instituciones, -
en términos operativos- como asimismo la cuantia de los recursos involucrados, dado que operan
descentralizadamente y a menudo los hacen en la actividad estrictamente productiva en el campo privado.

%8/ Nos referimos en particular a las Universidades estatales. En los Ultimos afios se verifica la aparicién
de una serie de Universidades privadas que se le suman a un nucleo acotado de ellas existentes desde
hace varias décadas (como el caso de la Universidad Catélica, la Universidad del Salvador y la Universidad
de Belgrano).
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. . . . . 69
instituciones de CyT a nivel nacional /.

*) Finalmente cabe sefialar la existencia de instituciones gubernamentales que
centralmente tienen otras finalidades funcionales -como la educacion, el control de normas de
calidad, etc.- pero que parcialmente pueden efectuar tareas de investigacion y desarrollo
relacionadas con el tema tecnoldgico. Es decir, son entes que si bien no tienen como objetivo
central las tareas de CyT, marginalmente se ocupan de ellas y en algunos casos alcanzan cierta
relevancia. En la estructura formal de la Administracién Publica dependen de Ministerios no
ligados directamente con la produccion (como Salud Publica y/o Educacién), pero
indudablemente operan en el terrreno de la IyD. En algunos casos, como los Institutos
dependientes del Ministerio de Salud Publica (por ejemplo el Instituto Malbran), funcionan como
unidades "cerradas". Esto es, se retroalimentan en un circulo de investigacion -produccion- y
consumo al interior del sector publico con un escaso efecto sinérgico sobre la actividad
productiva local. Notablemente se trata de instituciones de larga data en actividades especificas -
produccion de vacunas, investigaciones sobre enfermedades concretas, etc.- que, si bien han
desarrollado una exitosa tarea, en muchos casos, operan divorciados del campo de la produccion
privada (a2 menudo lo hacen bajo la idea del asistencialismo del hospital publico) y del sistema de
CyT global.

De esta forma, una rapida revision de las instituciones y su dependencia funcional
permite ir delineando un sistema conformado por una gran cantidad de entidades cada una de
las cuales opera descentralizadamente tanto en la fijacibn de objetivos como en su
funcionamiento cotidiano’/. Su eje articulador en el terreno operativo parecié ser siempre mas el
tema financiero que la existencia de objetivos y politicas abarcativas y coordinadas.

Las "soluciones" que se han ido acumulando a lo largo del tiempo para encolumnar a los
diversos entes en pos de objetivos comunes a fin de ganar racionalidad y eficiencia en el gasto
no siempre respondieron a un esquema global premeditado sino que, en la generalidad de los
casos, fueron intentos aislados e individuales con cierta repercusién solo temporalmente.

Estos esfuerzos abarcaron distintos niveles’'/ y se canalizaron bajo formas
institucionales especificas:

a) A nivel de gobierno central se trata de coordinar el esquema a través de la creaciéon de

%/ Mas alla de la existencia de cierta autonomia en la formulacién e implementaciéon de programas
especificos de CyT, las Universidades tienen un amplio campo en comuin con ofras instituciones -
especialmente con el CONICET- a través de la actividad de docentes que simultdneamente se encuentran
abocadas a actividades de lyD en ambitos extra-universitarios.

70 . . .
/ En otras palabras, y probablemente como contracara de las caracteristicas e ideologias que
sustentaron su surgimiento y posterior desarrollo, se trata de un conjunto de instituciones que operan en un
ambito comun, pero que estan lejos de conformar un sistema nacional de innovacién.

"1/ Anecdéticamente resulta notable la manera en que es percibido el problema desde la l6gica de
quienes disefiaron cada una de las instituciones mas relevantes. Asi, repasando los objetivos iniciales de la
CNEA, el INTI y el CONICET (en algunos casos de sus modificaciones posteriores) siempre esté presente
como funcidn especifica la de "establecer vinculos de intercambios con ofras instituciones" y "coordinar los
esfuerzos institucionales en el campo de la CyT", pero desde la posicién de una institucién y no desde la
perspectiva del conjunto.
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una instancia de coordinacion superior: la Secretaria de Ciencia y Técnica. Su origen -en 1969,
es decir mas de una década después de la creacién del INTI y el CONICET- fue un
desprendimiento del CONICET: la Secretaria del Consejo Nacional de Ciencia y Técnica
(dependiente de la Presidencia de la Nacién). Posteriormente esta fue reemplazada (entre 1972y
1973) por la Subsecretaria de Ciencia y Técnica dependiendo ahora de la Secretaria de
Planeamiento. Nuevas modificaciones entre 1973 y 1982 hicieron depender a este organismo (en
el primero de los casos con rango de Secretaria) del Ministerio de Cultura y Educacion. Ello fue
asi hasta 1989 con un pequefio interregno entre 1982/3 donde dependié nuevamente de la
Presidencia de la Nacién. Finalmente desde 1989 y con el rango de Secretaria, depende de la
Presidencia de la Nacion.

Pero mas alla de la dependencia funcional -que marca la interrelacion, al menos formal,
con los sectores usuarios o las instancias de programacion publica- en los hechos su poder de
coordinaciéon queda acotado por dos motivos:

* su ambito de accion se reduce a las entidades publicas dependientes del Gobierno
Nacional dejando de lado los organismos provinciales y a las organizaciones no
gubernamentales;

* el mecanismo presupuestario de soporte a las instituciones puablicas de CyT restringe
en gran medida, la accién concreta de la SECYT'?/. En efecto, los principales organismos de CyT
discuten sus presupuestos de manera autbnoma con el Ministerio de Economia y tienen partidas
especificas que no dependen de la Secretaria de Ciencia y Técnica. De esta forma, quedan
disociados los sistemas de fijacion de objetivos y asignacion de gastos en distintos estamentos
publicos sin relacién funcional entre si™/.

b) Otra instancia de coordinacion consiste en un organismo "ad-hoc" desde la
perspectiva federal. En ese sentido, la reciente sancién de una Ley de Fomento a la Innovacion
Tecnolbgica implica la conformaciéon de otro ente superior: el Consejo Federal Asesor (COFEA).
Este organismo -presidido por la Secretaria de Ciencia y Técnica e integrado por representantes
de las provincias- opera como distribuidor de una serie de fondos recaudados en virtud de la
mencionada Ley y se convierte, en parte, en coordinador de las actividades provinciales en la
materia. Nuevamente el &mbito de accion es parcial ya que dicha institucién no tiene jurisdiccion
sobre las organizaciones autébnomas.

¢) Finalmente existen una serie de acciones "horizontales" de coordinacién que el propio
sistema ha ido delineando a lo largo del tiempo. A menudo este esquema adopta la figura del

2/ A su vez, la mencionada Secretaria dispone de fondos propios que los asigha a programas
especificos. Ocurre que con ello se convierte, simultdneamente, en instancia de coordinacién y ejecucién
del tema tecnoldgico. A su vez con la implementacién de programas especificos -Alimentos, Biotecnologia,
Formacién Profesional, etc.- ingresa en campos parcialmente cubiertos por otros organismos -como el
INTA, INTI, o el Ministerio de Educacién- (SECYT, 1993).

3/ Este es otro de los rasgos destacados que se ha ido consolidando en la mayoria de las instituciones
de CyT. A menudo tanto los objetivos como los mecanismos de control del gasto operan dentro de la
misma institucién. El caso mas paradigmético es la CNEA: opera las centrales nucleares y a su vez es el
organismo maximo de control de la seguridad nuclear; aporta alrededor del 20% de la energia al sistema,
pero no mantiene vinculacién funcional con la Secretaria de Energia, sino que dependen de la Secretaria
de Presidencia de la Nacién para la aprobacidn de sus objetivos.
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"convenio” entre distintas instituciones de corte publico (a nivel estatal y/o provincial) y privado.
En algunos casos forma parte de esfuerzos de largo plazo y da lugar a la creacién de centros o
nuevas instituciones con estructuras financieras y operativas propias. Los actores principales son
las Universidades, el CONICET y, en menor, medida el INTI, la CNEA y los gobiernos
provinciales.

Como puede observarse, aln sin haber ingresado al analisis de los aspectos
econdémicos, la multiplicidad de instituciones, su génesis temporal, y las multiples jurisdicciones
administrativas, casi necesariamente desembocan en problemas de superposicién de objetivos y
duplicacién de esfuerzos. Esto es, la conformacion estructural del conjunto de instituciones
introduce una dindmica funcional que -independientemente de la excelencia de algunos entes y
de la calidad de los investigadores- abre serias dudas respecto a la eficiencia del sistema en su
conjunto.

2. Objetivos y especificidades.

A grandes rasgos y como surge del Cuadro 1, de la sola lectura de las denominaciones
de las instituciones se desprende la existencia de una variada gama de objetivos.

Por un lado, existen instituciones con diversas finalidades aun dentro del tema de CyT.
Una primera divisiéon surge entre aquéllas dedicad%s preponderantemente a la ciencia respecto
de aquellas orientadas mayormente a la tecnologia' /.

Del conjunto de instituciones surge claramente que tanto el CONICET como la CNEA
tienen como objetivo la produccion simultanea de ciencia y de tecnologia. Aln reconociendo la
tenue linea divisoria entre ambas actividades, resulta destacable en tal sentido que, a diferencia
de otras experiencias internacionales, estas instituciones (que ademas son las mas antiguas e
importantes en términos de recursos) orienten parte de sus esfuerzos hacia la generacion de
ciencia, cuando originalmente todo parece indicar que este campo de investigacion es el &mbito
natural de la Universidad o de los Institutos especializados vinculados a ella.

Por el contrario, otras instituciones de larga data estan orientadas casi con exclusividad a
la generacion y difusién de tecnologia. Los casos del INTA y del INTI son por demas elocuentes.

Por otro lado, existe una marcada especializacién tematica en este tipo de instituciones.
Asi, el INTI apunta hacia la produccion manufacturera, mientras que el INTA lo hace al sector
agropecuario. Mas audn, al interior de estas instituciones existen areas mas desarrolladas en
detrimento de otras virtualmente inexplotadas. Otras instituciones de menor porte como el
Instituto Nacional de Investigaciones Pesqueras (INIDEP) o el Instituto Nacional de Ciencias y
Técnicas Hidricas (INCYTH) también exhiben un alto grado de especializacic’)n75/. Quizas el caso

"/ La diferencia entre ambas categorias -ciencia y tecnologia- adquiere significacién cuando se
plantean preguntas concretas desde el punto de vista operativo, esto es: cuales son los tiempos de
generacién de estos acervos; cdmo se determina cual es el objeto e investigacion (produccién); cuales son
las reglas que rigen el dominio y la difusién del bien producido, y, fundamentalmente cuéles son los
mecanismos de apropiacion de los beneficios.

5/ En muchos casos y adelantandonos en el analisis, esta especializaciéon deja campos productivos sin
asistencia con otros con duplicacién de tareas. Un claro ejemplo de esto Ultimo es la produccién
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de mayor relevancia sea, sin duda, la CNEA cuya actividad gira en torno a los temas nucleares.

Se trata, en suma, de instituciones cuyo campo de accién esta acotado a una actividad o
sector, por lo cual su dinamismo queda indudablemente asociado a la marcha del mismo.

El tema abre un gran interrogante -desde la éptica social- cuando estos sectores y/o
actividades especificas, por razones endogenas y/o exdgenas, sufren mutaciones de
consideracion que ponen en tela de juicio la validez inicial de las instituciones’®/. En suma y
forzando la situacion hacia un paralelismo con lo que ocurre contemporaneamente en el ambito
de la organizacién de la produccién industrial, visto desde dicha éptica se trata de organizaciones
escasamente flexibles en términos del tipo de "objetivo de mercado” hacia el cual orientan su
actividad.

Por otro lado, del andlisis de los instrumentos legales que le dieron origen, surge la
existencia de una difusa especificacion de cuales son los objetivos de la mayoria de las
instituciones. Si bien en un plano general se pueden identificar los objetivos de algunas de ellas
(la CNEA con la energia atdmica, el INTA con los temas agricolas y el INTI con los industriales),
no esta taxativamente indicado el contenido operativo del término tecnologia.

En ese sentido, la intervencion estatal en el campo de la tecnologia puede materializarse
como una respuesta a las imperfecciones del mercado tecnolégico utilizando tres conceptos (no
excluyentes) sobre el tema:

Inicialmente puede plantearse la intervencién apuntando hacia la produccion de
tecnologia: esto es, a desarrollar una serie de soluciones "ingenieriles" como respuesta a
problemas concretos de cierta envergadura (nuevos desarrollos de producto o de procesos). Con
este tipo de definicién la intervencion tiende a materializarse a través de instituciones con cierto
aislamiento’’/ del terreno productivo y sobre la base de una infraestructura que necesariamente
debe ser de cierta magnitud. En efecto, desarrollos mas o menos relevantes requieren la
centralizacién de una masa critica de personal en torno a un proyecto con cierto soporte
relevante de equipamiento durante un lapso prolongado de tiempo. Ello tiende a generar
instituciones estables, con gran cantidad de personal y equipamiento cuya operatoria es
fuertemente centripeta al entorno productivo.

agroindustrial donde tanto el INTA como el INTI y varias instituciones menores tienen algin grado de
ingerencia programatica.

®/ En sentido inverso -de adoptarse la metodologia de instituciones especificas poco flexibles en
términos de objetivos para acciones puntuales- cabe preguntarse las razones que subyacen para el no
desarrollo de entes similares en sectores que comiencen a aparecer como dindmicos en el campo
productivo. En tal sentido, asi como surgié la CNEA como respuesta a los desafios que planteaba el
dominio de la energia nuclear -en su momento visualizado como un elemento impulsor de un nuevo
paradigma tecno-productivo-, podria plantearse idéntica situacién respecto de la microelectrénica, o de los
insumos industriales de uso difundido en los afios setenta.

"I En este caso los objetivos de la institucién provienen de las politicas publicas que fijan las areas
especificas de accion. Nétese que este enfoque se asemeja mucho al disefio de intervencién estatal
implementado en los paises de la CEE en emprendimientos conjuntos como el Plan Eureka, donde esta
prefijado -a través de las politicas publicas- el objeto de la investigacién.
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Alternativamente el sentido de la intervencion en el plano tecnolégico puede apuntar
hacia otras actividades tecnoldgicas, como la solucién de problemas especificos asociados con
demandas concretas emergente de la produccion ("trouble shooting"), el "desarme de paquetes
tecnolégicos" y, en general, la asistencia al sector productivo. Obviamente ello demandara un
perfil institucional marcadamente distinto. En ese sentido, por una lado se requiere de una cierta
descentralizacion operativa que permita una amplia cobertura territorial y, por otro, de
organizaciones mas flexibles en términos de objetivos y funcionamiento. En suma se trata de
entidades capaces de generar sinergias y adaptarse rapidamente tanto al modelo productivo
global como a las demandas individuales.

Finalmente, un tercer estadio se formaliza cuando el objetivo es, esencialmente, la
difusion de tecnologias independientemente de sus caracteristicas ("blandas" -informacion,
"management", organizacion, etc.- o "duras"). En este caso las formas de organizacién mas
adecuadas con tales conceptos tecnol6gicos giran en torno a entes flexibles, con programas
acotados en el tiempo, de tamafio reducido y con capacidad de respuestas rapidas a corto plazo.
Es decir, instituciones que sin delegar la direccionalidad del objetivo tecnolégico, puedan operar
CON pOCOS recursos € integrarse rapidamente a la produccic’)n78.

¢Cual es el perfil actual del conjunto de las instituciones tecnolégicas argentinas desde
esta taxonomia, recordando que las mismas encontraron su genésis en la etapa del desarrollo
sustitutivo?

Es probable que, desde una visién global, los organismos hayan ido siguiendo el orden
antes expuesto: esto es, el grueso de las instituciones funciona con estructuras destinadas a la
generacion de tecnologias "duras", algunas adiciones parciales posteriores apuntaron a la
descentralizacion y cierta vinculacion con el medio productivo orientado hacia los denominados
"cambios menores" y, finalmente, hay esfuerzos aislados -en algunos casos crecientes en el
tiempo- apuntando a la difusién/generacién de "tecnologias blandas""®/.

Asi, aun reconociendo que en casos especificos -como el CONICET vy los problemas
que plantea la generacién de ciencia béasica- ello respondié a la especificidad del tema, otras
instituciones fueron modeladas bajo el concepto primario: la CNEA y, en menor medida, el INTI

8 Cabe recalcar que en cada una de estas alternativas se sigue manteniendo la necesidad de
intervencién estatal en el mercado tecnolégico, variando solamente el disefio institucional que haga méas
efectiva dicha intervencién. Es altamente probable que en cada uno de los estadios los temas asociados a
las caracteristicas propias de la tecnologia (generacién de externalidades, posibilidades de apropiacidn
privada versus gastos en dicha area, facilidad de difusién e implementacién de cambios menores, etc.)
también influyan sobre el tipo de institucion que mejor se adapte -organizacional y funcionalmente- para
viabilizar exitosamente la intervencién estatal en este mercado.

I Ello permite delinear una hipétesis acerca de una interpretaciéon de las razones que subyacen en la
eventual ineficiencia del accionar de las instituciones de CyT en la Argentina. Se sostiene que dichas
instituciones fueron generadas y modeladas bajo la idea de producir ciencia y técnica como lo
aconsejaban las carencias del modelo sustitutivo y los rasgos centrales del contexto internacional vigentes
en dicho momento; ello derivé -en la mayoria de los casos- en organizaciones "piramidales" y con
funcionamiento centripeto que -independientemente de sus éxitos- se aislaron del sistema productivo.
Resulta casi obvio que este tipo de instituciones no es funcional cuando se examinan los requerimientos
actuales del sistema productivo donde se incorporan otros conceptos de la tecnologia, a la vez que hay
notables modificaciones en el escenario tecno-productivo privado local e internacional.
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son claros ejemplos de ello tanto en sus tematicas de desarrollo como en sus formas de
organizacion. Pero, sin embargo, lo labil de los objetivos permiti6 que dichas instituciones
incorporen a lo largo del tiempo otras alternativas que cubran a los cambios tecnoldgicos
menores y los temas de difusion de tecnologia. No obstante ello, es probable que:

a) Estos cambios sean marginales y el grueso de las instituciones sigan con los
esquemas previos basados preponderantemente en la "produccion" de tecnologias. Nétese
ademas que, para los institutos especificos -como el INIDEP, la CNEA, e incluso los centros del
INTI o los institutos del CONICET-, el limite de los cambios radica en la rigidez de la actividad
central elegida en sus inicios.

b) Las modificaciones introducidas -replanteo de los fondos del CONICET, creacién de
centros ATl en el INTI, apertura de la CNEA hacia la produccion, etc.- siempre funcionaron como
adicionales al esquema central. Esto es, no desplazaron en personal y uso de recursos
econémicos, a la forma organizacional previa. Su resultado fue el crecimiento
desarticulag%o de las instituciones, mas que su reorientaciéon en pro de la conformacién de
un sistema /.

En definitiva, el conjunto de instituciones refleja, en la mayoria de los casos, una
concepcién tecnolégica muy cercana a la solucién de problemas "ingenieriles" en el terreno de
los grandes cambios. De esta forma, el esquema, generador de instituciones centripetas, quedé
confinado a instituciones con tematicas rigidas. Este tipo de concepcién tiene su reflejo en la
evolucion de las tematicas de investigacion. En ese sentido ademas de la rigidez de los campos
de estudio de las instituciones de mayor peso -como la CNEA-, tanto el CONICET como el INTI
tienen un claro predominio de la ciencias y tecnologias "duras" entre sus objetivos. Resulta
ilustrativo un informe de la SECYT al respecto: sobre un total de 2.326 investigadores, la quimica,
la ingenieria, las matematicas, la fisica y las ciencias biomédicas tienen casi 1.700 profesionales
(SECYT, 1992).

3. Recursos.
3.1. Recursos humanos.

Sin duda la dotacion de recursos humanos y su calidad profesional asi como el grado de
coordinacic’)nmen los esfuerzos es una de las claves para la generacion/difusién de acervos
tecnolégicos” /. Su evolucion a lo largo del tiempo y su distribucién entre los diversos organismos

80 . . . . . . .

/ En el caso argentino no existen mayores antecedentes de "desmontaje” de este tipo de instituciones
a lo largo de los ultimos cuarenta afios, sino que, por el contrario, se verifica un crecimiento hasta fines de
los afios ochenta.

¥/ La aproximacién al esfuerzo tecnolégico que efectla una sociedad a través del anélisis de la
conformacién del recurso humano involucrado en las instituciones pulblicas amerita una serie de
consideraciones previas. Inicialmente cabe consignar la inexistencia de una definicién taxativa de cual es el
campo operacional de estos agentes a partir de lo difusa que es la propia definicién del fenémeno
tecnolégico. A ello cabe sumar que es probable que en varias instituciones se efectlien simultaneamente
tareas de Investigacién y Desarrollo (lyD) con otras de corte comercial u operativos especificas de la
institucion.
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y funciones refleja el mecanismo de crecimiento y ajuste de las instituciones dedicadas a la
CyT.

Como resultado de un proceso de formacion de instituciones que lleva mas de cuarenta
afios, a inicios de los afios noventa, las instituciones mas relevantes en el campo de la CyT de la
Argentina exhibian un nivel ocupacional que supera holgadamente las 25 mil personas. Como
puede observarse en el Cuadro 2, en principio se trata de una subestimacion del total ocupado
en este rubro dado que no se computan la totalidad de las instituciones, desechandose por falta
de informacion aquellas cuya jurisdiccién escapa al Presupuesto Nacional de gastos y recursos.

Antes de ingresar al andlisis de la distribucién del personal entre las diversas
instituciones es necesario contextualizar esta dotaciéon de recursos humanos en el &mbito
estatal en las areas hacia las cuales estos entes dirigen sus actividades.

En esa direccion, y a la luz de la actual dotaciéon de personal del sector publico, el
complejo de CyT tiene un nivel de empleo largamente superior al registrado por otros
estamentos de la administraciéon publica también relacionadas a las actividades productivas.

Asi, por ejemplo, el presupuesto de gastos de la nacién prevé, para 1993, una dotacion
de 541 personas para la Secretaria de Industria y Comercio, mientras que el INTI cuenta con
casi el triple (Notese, incluso, que en el primero de los casos se incluyen los funcionarios
asignados a Comercio Interior y Exterior). Algo similar ocurre con la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca, y el INTA; mientras que la primera tiene asignadas unas 570 personas, la
instituciéon asociada al tema tecnol6gico supera las 4.000 personaszl.

Centrando ahora el analisis en la conformacién del complejo de CyT, los datos revelan
marcada preeminencia del CONICET a punto tal que las 7.400 personas que lo integran
constituyen casi el 35% del personal total en CyT. Cabe destacar que casi la mitad (3.511) de
estas personas son investigadores3/.

'/ Uno de los sintomas del funcionamiento anérquico del sistema en su conjunto es precisamente la falta
de datos sobre el recurso humano empleado. En ese sentido se recurrié a diversas fuentes para reconstuir
lo ocurrido a lo largo de los ultimos afios. Un avance en esa direccién es, sin duda, la inclusién en el
Presupuesto para el afio 1993, del nimero de agentes cuya remuneraciéon depende del Estado Nacional.
Ello permite aproximar, en parte, al menos en su limite inferior, la cantidad de personas que se dedican al
tema de CyT. Quedan excluidos sin embargo el empleo en dicha actividad a nivel provincial y/o municipal e
incluso universitario.

% Algunos casos particulares son por demés elocuentes de los cambios ocurridos en el marco
regulatorio y su relacién con el sistema de CyT. En el plano industrial, por ejemplo, en la década de los
afios setenta, el esquema giraba en torno a la actividad de la Secretaria de Industria, una serie de
organismos estatales auténomos (la DGFM, COPEDESMEL, etc.), las empresas estatales (SOMISA, YPF,
Petroquimica Gral Mosconi, etc.) y las instituciones financieras especificas (particularmente el BANADE).
Dos décadas mas tarde, mientras que la Secretaria de Industria redujo claramente su personal, el grueso
de las empresas estatales se privatiz6 y el BANADE fue liquidado, las reducciones de personal y
presupuesto del INTI (en términos relativos a los demés entes) lo convierten en la institucién de mayor
potencial humano para viabilizar una politica industrial (maxime si esta aspira a tener un fuerte contenido
tecnolégico). Algo similar ocurre con el INTA y el Area del Agricultura Ganaderia y Pesca, donde se
produce la virtual desactivacién de los entes reguladores.

%/ Nuevamente estos valores estan subvaluados al no contabilizar la dotacién de personal de las
instituciones -semipulblicas- hacia las cuales el CONICET deriva parte de sus fondos, ni tampoco los
eventuales componentes de equipos de investigacién financiados por el CONICET a través de programas
especificos.



Cuadro 1.2. Recursos humanos y Tecnologia. Principales Instituciones

Institucion 1970 [1975 (1980 |1984 [1985 (1986 |1987 [1988 [1989 |1990 |1991 |1992 ([1993(*)

CONICET 7400

Investigadores 490 | 75211287 | 1768 | 1992 | 2148 | 2237 | 2376 3511

F. M Lilo

Ad. Csy Tecnica 216

INTI 560 | 1235 | 1521 | 1538 1862 | 1764 | 1626 | 1479 | 1400

CNEA 3047 | 3882 | 5564 | 6463 | 6835 | 6627 | 6224 | 6665 6322 | 5885 6550
Investigacion y Desarrollo 1109 1360

Instituto Nacional de Cs

y Tecnicas Hidricas 327

INTA 5032 | 5875 | 5607 | 5118 | 5440 4391

INIDEP 203

Inst. Nacional Semillas 75

Inst. Nac Sanidad Vegetal 578

Servicio Naciona de Sa-

nidad Animal 2884

UNIVERSIDAD 7300

CITEFA 1000

Comision Nacional de

Act. Espaciales 254

Ministerio de Salud 1024

Cons. Nacional Educacion

Tecnica -CONET- 146

Dir. Nac. Tecnologia

Educativa 149

Comision Cs y Tecnica -Ca-

mara de Diputados- 25

Comision Cs y Tecnica -Ca-

mara de Senadores- 9

Total 29330

FUENTE: Elaboracion propia sobre datos del Prespuesto Nacional 1993 y datos suministrado por el INTI, INTA, CONICET y UBA.
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En orden de prioridad de acuerdo con la dotacion del personal le sigue el INTA, que con
4391 personas explica el 20% de la ocupacion. Otra instituciébn -el SENASA- también
relacionada con el sector agropecuario tiene un dotacién destacada de personal. Con casi 2.900
personas este organismo, si bien tiene, ademas, una funcién de contralor, realiza una serie de
actividades lindantes con la difusién de tecnologia y el control de calidad ganadera.

La CNEA ocupa, a su vez, un lugar destacado. Esta institucion que cuenta con una
dotacién de personal superior a las 6.500 personas, dedica 1.360 personas a tareas de
investigacion. Con una magnitud de personal similar le sigue el INTI, que con 1400 personas -el
6,5% del personal total del sistema-, es el organismo tecnolégico mas importante vinculado a la
actividad manufacturera.

Por otra parte cabe destacar la existencia de una docena de instituciones dependientes
de Ministerios no asociados a la produccion que efectian tareas de investigacion relacionadas
con temas de su ambito natural de actividad. Los casos de mayor relevancia estan asociados a
los Ministerios de Salud y de Educacién y Cultura. En el primero de los casos, nuevamente
aparece la dicotomia de personal destinado a la atencién de la salud simultdneamente con la
produccién de bienes y la generacion de tecnologia, en un mecanismo que, en este caso,
realimenta su propia demanda al producir vacunas y reactivos a ser utilizados por otras
dependencias de dicho Ministerio.

Finalmente la Universidad constituye un ambito que ocupa una gran cantidad de
personas en tareas de investigacion y desarrollo. No contempladas directamente en los registros
del Presupuesto Nacional dado su caracter de auténomos diversas publicaciones indican que se
trata de una concentracion de investigadores similar 0 mayor a la del CONICET®.

La profundizaciéon del analisis de los casos para los cuales se cuenta con informacion
histérica detallada indica dos aspectos centrales:

El primero de ellos se refiere a cierta tendencia comadn en la evolucién del personal. En
general las instituciones tienen una curva ascendente hasta bien entrado los afios ochenta.
Resulta notable en ese sentido como los procesos de ajustes de personal guardan mayor
relacién con la crisis financiera del Estado -que hace explosion desde mediados de los ochenta-
que con la evolucién de la actividad productiva y el ajuste el empleo general -cuya involucion se
produce desde mediados de los setenta->/. En contrapartida no guarda relacién con la expulsion
de mano de obra registrada en el sector industrial.

%/ Datos de 1987 indicaban que las Universidades contaban con 10.928 investigadores (RACCYT),
mientras que una publicacién mas reciente de la Secretaria de Ciencia y Técnica indica la existencia de
1.100 unidades de investigacién, en las cuales trabajan 7.700 investigadores, 1000 becarios y 600 técnicos
desarrollando alrededor de 3.000 proyectos. Secretaria de Ciencia y Técnica "Sistema Nacional de Ciencia
y Tecnologia" Buenos Aires, 1992. Un reciente Decreto del Poder Ejecutivo referido al tema educacional en
sus considerandos menciona "Que de una planta global de docentes del Sistema de Universidades
Nacionales del orden de los 100.000 cargos, menos del 15% participa de actividades cientificas y
tecnolégicas. Cabe ademéas efectuar una digresién sobre los datos volcados en el Cuadro previo: dado que
no existe una desagregacién de cuantos investigadores provenientes de otras areas (especialmente del
CONICET) son considerados ademés como investigadores del Sistema Universitario se optd por incluir la
evaluacién mas conservadora acerca del niUmero de agentes que en esta &mbito se dedica a lyD.

86 . - . . .
/ Més auln, en casos como los de la CNEA el empleo crece en el decenio que comienza a mediados
de los setenta como respuesta a la ampliacién de las actividades de dicha institucién.
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El segundo hace a cierta pérdida de recursos humanos calificados en una actividad donde este
aspecto es clave dado que la potencialidad del recurso humano destinado a la "produccién” de
CyT esta relacionada no so6lo con los niveles de personas involucradas sino también y
fundamentalmente con su calificacion, el "network” de trabajo y las dotaciones de equipos y
otros elementos. Acerca del tema de las calificaciones de la mano de obra destinada a CyT
algunos indicadores referidos a las principales instituciones revelan que, con alguna dispersion,
entre el 30 y 35% del personal tiene formacion terciaria completa, mientras que el resto se
reparte entre técnicos y personal con calificaciéon secundaria y/o primaria. (Ver Cuadro 3).

Cuadro 3. Calificacion del personal. Principales instituciones.
Argentina 1992

Institucion Total Profes. Secund. Resto
CNEA 5.885 1.676 2.500 1.708
CONICET 7.993 2.187 5.176 s/d
INTA 4.026 1.422 2.604 s/d
INTI 1.479 570 685 224

FUENTE: Memorias de la CNEA, INTA, INTI e Informe Anual del CONICET

Este punto esta muy relacionado con el uso eficiente del factor humano, en la medida
que pueda derivarse un cierto andlisis de las funciones que desempefia cada uno de los
agentes. En esa direccion aparece como preocupacién central la relacion entre el personal
dedicado a la administracion de la institucién y las tareas de apoyo de investigacion (y/o del
sistema en su conjunto) y aquellos dedicados a la "produccién” de CyT. Sobre esta tematica no
abundan los datos, pero algunas precisiones sobre organismos especificos permiten vislumbrar
cierto desbalance en pro de un elevado "ratio" de personal administrativo respecto del
productivo.

En esa direccion, cabe sefialar por ejemplo que en el INTI, con una dotacién de 1.479
personas, la operatoria de 949 profesionales y técnicos son asistidos por 461 personas; esto es
hay casi un administrativo por cada dos técnicos. Esta proporciéon es mucho mayor en la CNEA,
donde la relacién es de 1 administrativo por cada 6 personas dedicadas a las areas sustantivas.
A su vez en el CONICET, sobre un total de poco méas de 7400 personas, alrededor de 3.500 son
investigadores.

Si bien es cierto que resulta muy dificil establecer un pardmetro respecto a cual es la
relacién 6ptima dado que cada institucién tiene rasgos y dindmicas funcionales muy particulares
(tamaiio minimo, distribucién geografica versus centralizacion, posibilidad de fragmentar las
tareas de lyD, etc.) no es menos cierto que este es uno de los aspectos claves para evaluar la
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"eficiencia" de las instituciones especialmente cuando se examina la evolucion del personal a lo
largo del tiempo. En ese sentido cabe consignar que la organizacion de las diversas instituciones,
la conformacion del sistema en su conjunto y sus objetivos -producir/adaptar/difundir- contribuyen
a explicar los diferenciales de las relaciones investigadores/personal administrativo.

4. Recursos econémicos.

Intimamente relacionado con los recursos humanos el tema del financiamiento es uno de
los puntos centrales del funcionamiento de este conjunto de instituciones. La evaluacién de su
evolucion temporal y la relevancia tanto en términos locales como internacionales amerita una
serie de consideraciones previas.

En primer lugar la diversidad de instituciones publicas involucradas plantea una amplia
gama de situaciones en lo referido a los origenes y formas de asignacion del gasto. En un
extremo, el INTI, el INTA y la CNEA aparecen como instituciones que -en principio- tienen una
oferta de bienes y/o servicios potencialmente comerciables, con lo cual es dable suponer la
presencia de cierto grado de autofinanciacién. Por el contrario, instituciones mas ligadas a la
"produccién” de ciencia -al ser éste un bien, en un gran porcentaje, de libre disponibilidad-
aparecen como pasible de ser financiadas exclusivamente con fondos pL’JincosS7/.

¢Cual es la situacion de la relacion publico/privado del origen de los fondos en el caso
argentino cuando el andlisis se refiere a la financiacion de los entes estatales? La situacién
nuevamente es variable tanto temporal como interinstitucionalmente. Asi, en el caso del INTI, el
aporte del Estado represent6 (en 1992) el 82% del gasto, mientras que en el CONICET la casi
totalidad provino del presupuesto nacional.

Un caso particular lo constituye la CNEA. Habiendo comenzado como un organismo
cercano a los desarrollos cientificos, lentamente fue evolucionando hacia la
generacion/adaptacion de tecnologia, para finalmente pasar a ser un productor de energia. Al
ingresar al sistema productivo, en cierta medida se cierra el ciclo, planteandose la posibilidad de
tener una autogeneracion de fondos considerable en su presupuesto. Sin embargo, el tema es
mas complejo: por un lado, la CNEA opera dos centrales de generaciéon de electricidad
interconectadas al sistema nacional (es decir, la CNEA entrega electricidad al sistema) lo cual
plantea una serie de problemas respecto a la tarifa y al sistema de cobro al mercado mayorista
de energia. Por otro, existen una serie de aportes destinados a la culminacion de la tercera de las
centrales nucleares, que pasan a engrosar el presupuesto de la CNEA. Finalmente esta
institucion efectia una serie de tareas adicionales -investigacion, controles sobre materiales
reactivos, explotacion de minerales, produccién de combustibles radiactivos, etc.- que

87/ Cabe recordar que la presencia de estas instituciones significa la existencia de mecanismos de
redistribucién en la medida que, por un lado, su financiacién provenga de fondos publicos y, por otro lado,
exista un difuso y amplio mecanismo de apropiacién privada de sus resultados. El tema plantea, ademas,
dos interrogantes interrelacionados: cuales son los justificativos para solventar con fondos publicos
actividades cuya apropiacién econémica -de manera directa o indirecta- recae en agentes privados y
durante cuénto tiempo es necesario financiar a las instituciones dedicadas a la generacién de tecnologia
hasta que éstas puedan cerrar el ciclo de acumulacidén de acervos tecnolégicos -generacion de tecnologias
economicamente rentables y comercializacién en el circuito privado que permita la (parcial?)
autofinanciacion.
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parcialmente pueden involucrar temas asociados con CyT. De esta forma, la multiplicidad de
tareas y vinculaciones con otras agencias estatales y/o privadas crea un intrincado mecanismo
de pagos y compensaciones que impide conocer la real situacién del origen y asignacion de los
fondos presupuestados%/.

En los casos que las instituciones tengan aportes extra-gubernamentales los mismos
provienen tanto de la venta de servicios o bienes por parte de las instituciones o de donaciones
recibidas (por lo general provenientes de institutos extranjeros). En ese sentido, y a excepciéon de
la CNEA durante los periodos de construccion, el grueso de las donaciones adquiere la forma de
capacitacion personal y/o equipamient089/.

En segundo lugar, de los datos presupuestarios correspondientes a los Ultimos afios
surge claramente que el grueso del gasto efectuado por estas instituciones estd orientado
preponderantemente al pago de salarios™/. Nuevamente la excepcion corresponde a la CNEA
influida como se expresara previamente por las inversiones en la central de Atucha Il.

Finalmente, cabe considerar que la eficiencia del gasto juega un rol central a la hora de
examinar la magnitud que este adquiere a lo largo del tiempo. Asi, aunque los valores sean
expresados en moneda constante, la efectividad del gasto queda asociada a los precios relativos
internos vigentes en cada periodo y a los resultados o beneficios sociales®"/.

Previo a examinar con algun detalle la evolucién y composicion del gasto estatal en el
area de CyT, cabe efectuar algunas precisiones:

* Se trata en primer lugar de valores estimados dado que los mismos corresponden a los
niveles presupuestados y no a los efectivamente efectivizados. Es dificil precisar la magnitud y
direccionalidad de los desvios que tal situaciéon supone aunque no es aventurado afirmar que

%/ Una estimacion del presupuesto para 1992 sefialaba que los ingresos por ventas de energia podrian
cubrir hasta un 50% de las necesidades de financiamiento de la institucién (CNEA, 1991).

89/ Este mecanismo de financiamiento de las instituciones tecnolégicas -el grueso del gasto estatal se
destina al pago de los salarios, mientras que el equipamiento proviene de los aportes de instituciones
internacionales- plantea varios problemas: Por un lado, el interés de los aportantes puede no ser
coincidente -a mediano plazo- con el de las politicas locales; a su vez, el tipo de equipamiento puede no
ser tecnolégicamente apropiado para el "promedio” local (el caso més tipico es el de las "islas" de
modernidad con explotacién incompleta por falta de coherencia con el resto de los equipos). Por otro lado,
estos aportes no son constantes en el tiempo, con lo cual desde una perspectiva de largo plazo pierden
parte de su efectividad (a menudo una manifestacién de ello es la disparidad de marcas y tecnologias que
tienen las instituciones para equipos destinados a funciones similares, hecho que ademés plantea un serio
problema de mantenimiento y posterior obtencién de repuestos).

%/ Para el afio 1993, por ejemplo, el Presupuesto Nacional prevé que el 82% sean erogaciones
corrientes, mientras que el resto se divida en construcciones, equipamiento y pago de amortizaciones.

I/ Ello deviene en que las comparaciones internacionales sélo sean de corte tentativo. En otras
palabras determinar el gasto publico en CyT, a nivel agregado, per cépita, o como porcentaje del PBl es un
indicador que debe tamizarse considerando el costo local de las tareas relacionadas con CyT. Es probable
que ello sea valido para comparaciones donde los diferenciales sean de cierta magnitud, pero resulta
peligroso cuando los datos indican leves diferencias (las que pueden se atribuidas a costos locales
diferenciales, problemas de definicién de los indicadores utilizados, etc.)
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éstos no difieren notablemente cuando los presupuestos se aprueban ex-post (como ocurrié
durante varios afos en la Argentina) o durante el dltimo bienio dada la estabilidad
macroeconomica.

* Los valores consignados tienden a subestimar los gastos reales a partir de la no
inclusion de los gastos efectuados a nivel de las instituciones gubernamentales provinciales
como de otras entidades dedicadas al tema pero que tampoco dependen de la érbita nacional
(como el caso de las Fundaciones, etc.). En el caso de los gastos provinciales si bien puede
inicialmente juzgarse como minimo en términos de los recursos nacionales totales, para algunas
jurisdicciones -como las Provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fé, Rio Negro y en menor
medida, Mendoza y San Juan- tienen cierta significacién en el plano local.

En idéntica direccion -esto es subvaluando el gasto total- operan los presupuestos
asignados a reparticiones publicas cuyas tareas especificas no sean las de CyT, pero que
eventualmente afecten parcialmente su actividad en tareas de este tipo.

A partir de estas consideraciones cabe sefialar que el presupuesto publico volcado a las
principales instituciones que dependen del poder Ejecutivo Nacional asciende a casi 500 millones
de dodlares anuales.

Si bien ello constituye el grueso del gasto en CyT en la Argentina, una estimacién global
debe incluir ademas los presupuestos provinciales y las erogaciones efectuadas a nivel privado.
Sobre el primero de los temas no se disponen de los detalles desagregados de la totalidad de los
presupuestos provinciales para 1992, por lo cual se dificulta la estimacién de los gastos de CyT
en este ambito. No obstante ello se disponen de algunos datos que permiten, al menos, brindar
ciertas ideas de magnitudes. En ese sentido para el afio 1992, la Pcia. de Cérdoba estima un
gasto del orden de los 11 millones de doélares; en el caso de la Pcia. de Buenos Aires, el
presupuesto de 1992 para el Consejo de Investigaciones Cientificas alcanz6 los 6,2 millones de
délares. Una estimaciéon mas amplia -contemplando los presupuestos de todas las provincias-
pero mas endeble pues se refiere a 1990 (y con ello con serios problemas de conversién a
moneda constante) indicaria un nivel de gasto en CyT de poco mas de 70 millones de ddlares.

No menos compleja parece ser la estimacion de los gastos privados en CyT donde a la
falta de informacién detallada se le adiciona el eventual uso de diversos criterios referidos al tipo
de actividades catalogadas como de CyT. En este caso diversos autores (Katz J. y Bercovich N.;
Matera 1992) estiman que la participacion privada no supera el 10% del gasto total.

A partir de estas apreciaciones puede estimarse que el gasto en CyT de la sociedad
local rondaria los 700 millones de délares anuales. Aln considerando que esta cifra sélo tiene
caracter tentativo, es util en el intento de posicionar el esfuerzo de la sociedad local en la materia
bajo andlisis respecto de otras experiencias internacionales.

En ese sentido y tomando como eje de referencia los guarismos registrados en las
economias mas dinamicas del mundo no deja de sorprender el reducido gasto que, en términos
relativos, exhibe la sociedad local. Asi, por ejemplo, considerando los gastos en CyT como
porcentaje del PBI, Japdn exhibe para 1992 una tasa de casi el 3%; Estados Unidos de
Norteamérica el 2.8%; el conjunto de los paises miembros de la Comunidad Econdémica Europea
algo mas del 2%, mientras que Canada y Corea se ubican también en niveles similares al 2%,
Comparativamente los gastos de la sociedad local no superan el 0.25% del PBl. En otras
palabras, la sociedad local, ain en términos relativos, exhibe un gasto en CyT equivalente a
alrededor de 1/10 del registrado en las economias mas avanzadas.

%/ The Economist, January 9, 1993.
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En otro orden -esto es desde la éptica de la importancia de los gastos en CyT dentro del
presupuesto publico- también se refleja su escasa relevancia. En ese sentido menos del 3% del
presupuesto total se destina a estas actividades. Un andlisis respecto de algunos otros rubros
que componen las erogaciones estatales aporta mas elementos en esa direccién. Asi, en
términos comparativos el gasto oficial de 468 millones de délares en al area de CyT, para 1992,
era alrededor del 12% del monto total pagado en concepto de intereses de la deuda publica
(unos 3.600 millones de délares), un 13% del presupuesto total asignado a Defensa (casi 3.400
millones de délares) y algo menos de la mitad del gasto en Salud Publica (estimado para 1992 en
990 millones de délares)™/.

Con este marco de referencia global se ingresa al andlisis de como se asigna
internamente el presupuesto en CyT. Como puede verse en el Cuadro 4, existe una marcada
concentracién en términos de las asignaciones.

Por un lado, el CONICET tiene un presupuesto del orden de los 182 millones de délares,
absorbiendo el 38,8% del presupuesto total. De esta forma, desde el punto de vista
presupuestario se convierte en la institucion mas relevante en términos de recursos humanos y
econémicos. Le siguen en orden de importancia el INTA -que con 102 millones de pesos anuales
explica el 21.6%- y la CNEA con casi el 11%. En suma, estas tres instituciones detentan el 70%
del presupuesto total.

Otras instituciones como el INTI o las Universidades tienen presupuestos en el entorno
de los 30 a 40 millones de pesos anuales.

Una visién de conjunto de la distribucion de los recursos es ilustrativa sobre los rasgos
del sistema, al menos desde la perspectiva del esfuerzo oficial desde el gobierno central en este
area. Por un lado las instituciones orientadas preponderantemente a la investigacion cientifica -el
CONICET vy las Universidades- concentran casi la mitad del presupuesto. Dada la génesis del
sistema educativo y el papel que oportunamente le cupo al CONICET, no sorprende que este
ultimo explique un porcentaje sustancialmente mayor que las Universidades, aunque este sea el
ambito natural de generacion de la ciencia.

Por otro lado y en el campo exclusivamente de la tecnologia, el INTA tiene un
presupuesto tres veces superior al del INTI, a pesar que el valor de produccién del sector
primario es similar a la produccion manufacturera. Resulta ademas notable como iniciando
ambas sus actividades en fechas similares y con funciones afines, el "crecimiento" de la primera
fue notablemente superior al del segundo.

Finalmente cabe destacar que no existe una relacién directa entre la cantidad de
personal y los recursos asignados a cada institucién. Aldn considerando que no necesariamente
todo el presupuesto publico se gasta en salarios, la magnitud de las diferencias hace suponer
que al interior del sistema existe una notable diferencia salarial®/.

/ Los datos surgen del Proyecto de Presupuesto para 1993 y al ser utilizados como base comparativa se presume que se
corresponden con los valores reales ejecutados.

#/ Una extensién sobre el tema puede verse en Bramuglia C. "Evolucién Salarial de las Grandes tuciones del Complejo
Cientifico y Tecnoldgico" en Oteiza E. op. cit.
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Cuadro 11.4. Evolucion del presupuesto en Ciencia y Tecnologia. Principales Instituciones. Argentina 1984 - 1992,

-miles de pesos de 1992- (*)

! Institucion 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
CONICET 1139076 1447040 183481.7 224543.0 157249.7 130549.6 128851.5 1444092 181346.0
F. M Lilo 1301.1 1085.0 1731.5 1901.0 1499.5 920.2 1190.0 1562.3 1968.0
Ad. Cs y Tecnica 976.2 3617.0 4039.4 4504.0 29476 2488.5 3613.9 5652.3 29155.0
INTI 324.8 3613.0 0.0 25092.0 16552.8 16091.3 19223.9 24695.7 32077.0
CNEA 794098 87132.0 1725174 180149.0 65393.9 36461.2  35935.8 45498.0 51503.0
INTA 80386.1 81756.0 1234741 1222440  78008.9 777015 60603.0 113248.8 102985.0

!
INIDEP 0.0 0.0 0.0 8364.0 5034.1 6422.8 6157.6 6904.0 6456.0 |
UNIVERSIDAD 309175  28217.0 35772.6 46967.0 30818.1 21662.2  24500.7 245979 41693.0
FFAA 15295.4 12300.9 16732.4 28953.0 23167.5 212758  20095.8 9042.7 20900.0
VIVIENDA 2603.9 2170.1 1153.9 1286.0 2103.4 1295.8 632.4 598.3 539.0

!' Otros 326.6 3660.5 3808.1 613.0 12.6 111433.1 0.0 0.0 0.0
Total 325449.4 361761.3 5427111  643390.0 382788.3  326052.1 300804.6 376209.6 468622.0

Nota: (*) Deflactado por el indice de Precios Mayoristas Nivel General Base Promedio 1992 = 100.
Los valores consignados se refieren unicamente a los aportes estatales contemplados en el Presupuestos de Gastos de

la Nacion. No se incluyen otros fondos obtenidos por cada uno de los Organismos a traves de ventas de servicios, do-

naciones, etc.

FUENTE: Poder Ejecutivo Nacional. Presupuesto Anual. Varios Numeros.
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La evolucion de los gastos en CyT, de acuerdo a los presupuestos oficiales indica
ademas ciertas variaciones a lo largo de la serie™/. A nivel agregado las modificaciones -desde
mediados de los ochenta- llegan a un punto tal que en el periodo minimo oscilan alrededor de los
320 millones de doélares, mientras que en los afios "picos"” tal cifra se duplica. Cabe preguntarse a
que responden estos cambios.

Como se desprende del cuadro previo, los "saltos" en la serie estan asociados, en gran
medida, a lo ocurrido con los gastos de la CNEA y dentro de ésta a la asignacién de una serie de
recursos extraordinarios destinados a obras de infraestructura especificas. Se trata basicamente
de efectos producidos durante los afios 1986 y 1987.

Excluido este fendmeno, la evolucion de los recursos totales oscila en alrededor de los
400 millones de doélares y su evoluciéon guarda una intima relacién con las dificultades de la
Tesoreria Nacional. Nétese que a los incrementos relativos ocurridos entre 1984/86 se le
contraponen las abruptas reducciones de fines de los ochenta. En ese sentido, el
desfinanciamiento del sector puablico de los afios 1989/90 (hiperinflacibn mediante) tiene su
correlato en el ajuste del presupuesto en CyT. A su vez, la estabilidad econdémica de 1991 y 1992
y las mejoras recaudatorias permiten retomar los niveles presupuestarios previos a los periodos
de hiperinflacién.

La evolucién de las asignaciones presupuestarias totales a CyT refleja sin duda un
hecho estructural que se expresaba al analizar la forma de financiamiento del INTI: en la medida
que la mayoria de las instituciones dependan del presupuesto nacional, su "suerte" financiera
queda indisolublemente atada a la evolucién de los recursos de la Tesoreria. A su vez, éstos, son
la caja de resonancia de las politicas econémicas de ajuste global. De esta forma, en el criterio
de seleccibn para la asignacién de los recursos es probable que los gastos de CyT operen como
"residuales” a la preeminencia de otros egresos publicos (como por ejemplo el pago de intereses
de la deuda, los gastos en salud, educacién, defensa, etc.).

Finalmente cabe destacar que en tal periodo -simultdneamente con el ajuste
prespuestario- se han ido incorporando al sistema de CyT una serie de funciones -centros,
programas, € incluso instituciones- sin que se haya implementado la percepcién de los recursos
adicionales. De esta forma el sistema ha incurrido en cierto desfinanciamiento estructural- mas

“/ El punto plantea un amplio campo de debate si lo que interesa es conocer si la sociedad argentina
ha ido incrementando o disminuyendo la magnitud de estos gastos. En definitiva y atento a las variaciones
inflacionarias, cabe efectuar las respectivas deflaciones de los valores presupuestados. En el texto -
incluido el Cuadro I.3- se sigue la lbgica de utilizar los precios mayoristas con base 1992 para permitir un
anélisis méas sencillo de lo ocurrido en los ultimos afios y hacerlo comparativo con los valores probables
para 1993 y otras mediciones internacionales (atento a la facilidad de la convertibilidad 1 peso = 1 ddlar).
Sin embargo pueden efectuarse otros ejercicios considerando otros deflactores y examinando los
presupuestos globales desde 1987 a 1992. Como puede observarse en el Anexo 1, los resultados varian
considerablemente de acuerdo con el indicador utilizado: mientras que siguiendo la metodologia délar el
nivel de gasto de 1992 duplica en exceso al de 1987, optando por los precios minoristas, los niveles de
1992 no cubre el 70% de los de 1987. Nuevamente es necesario recordar las prevenciones sobre los
problemas de comparacién intertemporal y la conformacién del sistema de costos incluidos en la "funcién”
de produccién de CyT. En ese sentido es correcto deflactar con precios minoristas cuando el grueso del
gasto son los salarios, pero ocurre lo contrario cuando el peso de las amortizaciones y/o de algunas
inversiones puntuales es elevado.
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alla de la escasa relevancia asiganda al tema desde la 6ptica de la comparacion internacional-,
cuyo mecanismos de ajuste pasa por la expulsién de personal (especialmente de aquéllos mas
capacitados y de rapida inserciéon en el medio privado y/o en el exterior).

Sintetizando, el complejo de instituciones relacionadas con el tema de CyT es un
conjunto escasamente articulado de organismos que surgieron como respuestas a desafios
puntuales o sectoriales acordes con las restricciones tecnolégicas que caracterizaron al modelo
sustitutivo. Con el paso de los afios y basada en la labilidad de sus objetivos cada una de las
instituciones fue creciendo en su estructura con la adicion de algunas funciones, pero sin
desactivar las anteriores. Ante la falta de una coordinacién global e inmerso en un creciente
divorcio entre las instituciones, las demandas del sector privado y los planes del sector publico, el
conjunto de instituciones se vio afectado por el problema del desfinanciamiento estatal que opera
como impulsor de su actual reconversion.
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Conclusiones

A lo largo de las udltimas dos décadas la economia local ha ingresado a una serie de
cambios tendientes a delinear una nueva forma de funcionamiento interno, sistema de
acumulacién de recursos, distribucion del ingreso e insercién en el comercio internacional.

En un proceso que tiene como punto de partida el agotamiento del modelo sustitutivo, los
cambios surgen como resultado de un amplio conjunto de causas que reconocen origenes
locales e internacionales. Es probable que en el primero de los planos un conjunto relevante de
razones esté relacionada con las limitaciones propias del modelo previo; a la cual se le suman
otros provenientes de las dptica de politicas econdmicas destinadas a modificar el esquema
previo de funcionamiento. Este complejo proceso de modificaciones impulsado por las
condiciones internas se vio ademas afectado por cambios de grandes magnitudes ocurridas en el
contexto internacional que tienen como epicentro la denominada tercera revolucion tecno-
industrial.

La suma de estas tendencias al cambio derivd en profundas modificaciones en las
condiciones econdmicas locales. A nivel macroeconémico, casi dos décadas de inestabilidad,
fuerte endeudamiento externo y escaso crecimiento, dieron paso a un posterior proceso de
estabilizacion de la economia. En el interin y con diversos matices se produjeron profundos
cambios en el marco regulatorio, articulados bajo la légica del retiro del Estado de las actividades
econémicas y una clara tendencia hacia su reemplazo por las fuerzas del mercado como
asignador de recursos.

Modificaciones de esta magnitud no fueron neutras en términos de la composicién
estructural de la produccion, especialmente a nivel industrial. A partir de la expansién de algunos
recursos naturales y enfrentando un mercado local deprimido, las producciones claves del
modelo previo basadas en un perfil empresario determinado (dominado por firmas estatales, ET
y pequeiias y medianas), cedieron en importancia a favor de un nucleo acotado de nuevas
actividades asociadas con la explotacion de recursos naturales (ahora con algin grado de
industrializacién) orientados hacia el mercado internacional impulsadas por un "aggiomado”
empresariado (ahora conformado principalmente por empresas internacionales encaminadas
hacia la globalizacién y conglomerados de empresas con participacion de capitales nacionales).

En un proceso adn en formacién, la tendencia a conformar un nucleo de nuevas
actividades dinamicas de la mano de un renovado perfil empresario que opera con un nuevo
marco regulatorio necesariamente tiende a delinear un nuevo modelo tecnolégico, mas aun si se
considera que la sociedad local es fuertemente "tomadora" de las tecnologias internacionales y
que, en dicho escenario, se producen contemporaneamente cambios de magnitud tendientes a
conformar un nuevo paradigma tecno-productivo. La conducta tecnolégica del nuevo perfil
empresario (en términos de relaciones internacionales, tamafio econémico, sectores operativos,
etc.), un mayor grado de apertura de la economia local, la aparicion a nivel internacional de
nuevos productos y procesos de producciéon (apuntando a escalas menores), los nuevos
métodos de difusion de la tecnologia (impulsados por el uso de la informatica) y con ello el
replanteo de los mecanismos a su acceso por parte de firmas locales e, incluso, el cariz que
adopta el comercio internacional (sesgado hacia el intercambio intraindustrial en el marco de una
creciente globalizacion de la produccién) son, entre otros, algunos de los rasgos centrales del
nuevo patrén tecnolégico.

Frente a estas nuevas condiciones en el plano tecnolégico, la sociedad local cuenta con
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un "set" de instituciones de CyT y un conjunto de regulaciones asociadas -en la generalidad de
los casos- al modelo sustitutivo. Se trata de un extenso nimero de instituciones que bajo el titulo
comun de CyT se orientan a la regulaciéon de este mercado. Un breve analisis de sus origenes
indica que surgieron como respuestas a problemas especificos sin una adecuada coordinacion
global. En otros términos, cada una de ellas -aun dependiendo de financiamientos emergentes
del Presupuesto Nacional- opera con ciertos grados de autonomia en la fijacion de sus objetivos
sin un marco articulador que coordine sus actividades. Mas adn, tanto a nivel sistémico como de
las instituciones en particular, a lo largo de mas de tres décadas han ido ampliando sus
estructuras y funciones sin una légica general de articulacion que potencie sus efectos sinérgicos
tanto al interior del sistema como hacia la actividad productiva.

Con esta conformacién inicial -donde la restriccion presupuestaria y la fijacién y el
cumplimiento de los objetivos se producen en instancias administrativas, si bien publicas,
descoordinadas entre si- no resulta sorprendente la existencia de ciertas disfuncionalidades del
sistema en su conjunto. Mas aun si se considera que dicha articulacién atravesé, a lo largo de las
ultimas dos décadas, una de sus etapas mas cadticas de la historia econémica argentina.
Finalmente y no por ellos menos relevante, cabe enfatizar una tendencia de largo plazo que, por
diversas razones, caracterizé a la economia argentina: el gasto (preponderantemente publico)
destinado a CyT no ha sido ni relevante ni prioritario en la agenda publica de la sociedad local.

Teniendo este telén de fondo, las fallas organizacionales -que invalidan la existencia de
un "sistema" en el sentido estricto del vocablo- se materializan en distintos aspectos
(necesariamente relacionados entre si):

a) la inexistencia de un plano superior de coordinaciéon capaz de concatenar el funcionamiento de
cada una de las instituciones en pos de un objetivo comdn, alin manteniendo las autonomias
tanto a nivel institucional como federal.

b) numerosas superposiciones de programas y actividades simultaneamente con severas
restricciones presupuestarias en la implementacién de la mayoria de cada uno de ellos.

¢) la falta de mecanismos formales, estables, claros y eficientes, de comunicacién entre las
distintas instituciones que componen del sistema, capaz de establecer mecanismos de sinergia al
interior del propio sistema.

d) la inexistencia de mecanismos globales de priorizacién en la fijacion de los objetivos como
asimismo de sistemas de evaluacion del conjunto de instituciones.

La presencia de estas disfuncionalidades para el sector en su conjunto -
independientemente de la presencia de instituciones y/o programas relativamente exitosos- tiene
su correlato en una escasa articulacion con el sector productivo, por un lado y con las politicas
publicas, por el otro.

Desde esta perspectiva, a lo largo de los ultimos afios, y como resultado tanto de los
cambios ocurridos local e internacionalmente en el plano tecnolégico como del creciente
desfinanciamiento del sector publico, este conjunto de instituciones enfrenta el ineludible desafio
de introducir modificaciones de importancia en sus objetivos y funcionalidad. Se trata, a grandes
rasgos de redefinir algunos aspectos del sentido global de cada una de estas instituciones en el
marco de un sistema, teniendo como punto de partida inicial el rescate de los acervos
tecnolégicos que éstas han acumulado a lo largo de varias décadas.
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ANEXO 1. PRESUPUESTO DE GASTO PUBLICO DEL GOBIERNO CENTRAL EN CIENCIA 'Y TECNOLOGIA

VALORES VALORES CONSTANTES

ANO EN DOL, LARES EN PESOS(*) EN PESOS(**)

CORRIENTES [NIVEL [INDICE |NIVEL [INDICE |NIVEL |INDICE
1987=100 1987=100 1987=100
1987| 643390(1) 216251 100| 643390 100| 643390 100
1988| 3014634(1) 266174 123| 680504 105.7| 588221 91.4
1989 90705787(1) 191412 88.5| 643988  100.1| 500998 77.8
1990| 1733592(2) 339116  156.8| 509865 79.2| 560960 87.2
1991| 3760054(2) 381109 176.2| 407046 63.3| 578054 89.8
1992| 468622(2) 510315 2359 442231 68.7| 740176 115

1993| 533323(3) s/d s/d s/d s/d s/d s/d

NOTA.:(*)Deflactado usando Indice de precios minoristas nivel general promedio anual
(**) Deflactado usando Indice de Precios Mayoristas Nivel General.

(1) En miles de A
(2) En millones de A
(3) En Pesos.

FUENTE: Presupuestos nacionales. Varios anos.
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La l6gica de las Instituciones de Ciencia y Tecnologia



Introduccioén

En las ultimos décadas el debate sobre el desarrollo econémico estuvo dominado por el
andlisis de las razones que sustentaron el rapido crecimiento de un conjunto de paises que
contemporaneamente exhiben un notable dinamismo productivo interno y un claro dominio de las
actividades mas dinamicas del comercio internacional.

En la basqueda de las causales que desencadenaron estas conductas, es posible
identificar una primera etapa basada, entre otras razones, en los efectos positivos de las
asistencias econémicas externas de postguerra (en particular el Plan Marshall), las idiosincracias
locales que facilitaron esquemas institucionales capaces de sustentar la acumulacién de capital y
los bajos salarios. Sin dejar de reconocer la validez temporal o parcial estos argumentos pronto
se tornaron insuficientes para explicar la magnitud y el tipo de desarrollo registrado en dichas
economias™’.

El andlisis mas detallado de algunas experiencias nacionales (Amsden A. 1989;
Westphal L. 1990; Freeman C., 1992; Piore C. and Sabel M., 1984) revel6 la existencia de una
etapa posterior en la cual el desarrollo fue el resultado concreto de la implementacion de
estrategias que -teniendo como punto de partida el reconocimiento explicito de las debilidades
iniciales del aparato productivo local- centraron su funcionamiento en el dominio de la tecnologia.
De esta forma y en un corto lapso, estas economias fueron mutando sus bases de la
acumulacién social hasta ubicarlas en actividades basadas en nuevas ventajas comparativas.

Diversos trabajos sobre el particular (Nelson R. 1993; Lundvall B.; Freeman C. 1987)
parecen indicar que la generacion de nuevas ventajas comparativas fue correlativo con el
montaje de un sistema nacional de innovacién en el cual los sectores publicos y privados
aunaron esfuerzos en la busqueda de nuevos modelos de produccién. No se traté sélo de
esfuerzos individuales (a nivel publico o privado), sino de la conjuncién de ambos en pos de un
objetivo nacional e, incluso regional, comun en el marco de una estrategia deliberada y explicita.

En otras palabras, habiéndose evidenciado que las dotaciones naturales de recursos y/o
la sola ayuda externa se manifestaban insuficientes para mantener el ritmo de crecimiento y
competir internacionalmente, los modelos exitosos apuntaron a la creaciébn de ventajas
competitivas basadas en el dominio de la tecnologia a través de un complejo articulado de
instituciones publicas y privadas (Freeman C. 1989; Perez C. 1991; OTA, 1990; Porter M. 1990).

En el contexto de un mundo tendiendo hacia la globalizacién, cabe indagar, desde la

%/ En efecto, si bien el Plan Marshall contribuyé a reconstruir las economias de postguerra, los
posteriores niveles de inversion de Japdn superaron, en algunos afios, al 40% del PBI. Algo similar ocurre
con los bajos salarios iniciales de algunas economias asidticas y el crecimiento exponencial que
registraron en la década de los ochenta o con la "importacién" del modo fordista y el posterior desarrollo de
redes de produccion -al estilo de la Emilia Romania en ltalia, o de las empresas-red de Japén- o con los
esfuerzos adaptativos y creativos de los tecnélogos coreanos. Es decir que la dotacién de factores
abundantes, los salarios bajos y/o la ayuda externa (bajo la forma de préstamos bienes de capital y/o la
cesién de tecnologias desincorporadas) fueron sélo el paso inicial que, han ido perdiendon significacién
frente a la magnitud de los posteriores procesos de desarrollo.
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optica local, como ha operado el sistema tecno-productivo argentino con referencia a estas
tendencias verificadas en la economias que, contemporaneamente, exhiben los mayores niveles
de crecimiento.

Sin duda una primera fase del desarrollo manufacturero local tuvo su sustento en la
dotacién de recursos naturales y en los activos tecno-productivos generados a lo largo de mas de
cien afios de industrializacion sustitutiva. Sin bien ello no garantiza el sendero de desarrollo de
largo plazo deseado socialmente, brinda la base necesaria de despegue para un crecimiento
sostenido en el futuro.

Desde esta perspectiva, la sociedad argentina, enfrenta contemporaneamente, el
desafio de construir un esquema tecno-productivo capaz de potenciar su actual nivel de
desarrollo y materializarlo en actividades crecientemente competitivas en el plano internacional.
En este desafio el dominio de la tecnologia tiene un rol preponderante. Se trata de articular
convenientemente los esfuerzos privados y publicos en este campo a fin de tornarlos funcionales
a la generacion de ventajas competitivas.

El tema no es nuevo en la Argentina: actualmente el sector publico gasta casi 500
millones de délares anuales en Ciencia y Tecnologia (CyT), emplea en dicha actividad mas de 25
mil personas y controla de manera directa o indirecta unas 400 instituciones relevantes
dedicadas a esta tematica. Aun reconociendo que tal masa de recursos (humanos,
institucionales y econémicos) puedan resultar insuficientes”/ existen serias dudas, previas a la
restriccion econdémica, acerca de su actual funcionalidad. Surge entonces la pregunta obligada:
¢Cual es la contribucién social -a través de la mejoras en la competitividad de la
economia- que reporta dicho gasto/inversiéon?

Cualquiera sea el tono de la respuesta -altamente subjetiva por cierto- contiene
necesariamente dos facetas: en primer lugar, y ain reconociendo excepciones destacables, el
conjunto de instituciones de CyT efectia un aporte social claramente inferior al deseado (y
probablemente a su potencial real) y en segundo término, existe una generalizada percepcion
acerca de que tales problemas guardan una estrecha relaciéon con los aspectos organizacionales
del conjunto de estas instituciones.

En esa direccion el presente trabajo, mucho mas cerca del ensayo critico que de la tesis
académica, apunta a explorar, las razones subyacentes a la imposibilidad que ha exhibido la
sociedad local para conformar un sistema arménico de instituciones que opere integrado al
accionar del sector privado y orientado a la generaciéon de ventajas competitivas en el plano
productivo, especialmente en el campo industrial. Reconociendo que tanto la relaciéon entre
dichas instituciones como su articulaciéon con el medio productivo estuvo tefiido a lo largo de las
ultimas décadas por la inestabilidad macroecondémica, a sabiendas de la complejidad del
problema y con el propésito de abrir un debate sobre el tema, se sostiene como linea argumental
que;

) A titulo ilustrativo cabe resaltar que, en 1992, la General Motors gasté, en tareas de lyD, 5917
millones de délares. Bussiness Week, June 28, 1993, pag. 51. En otras palabras solamente una de las
mayores empresas norteamericanas gasto en lyD un monto unas 10 veces superior al total del gasto
argentino en CyT. Otros indicadores -como el nimero de investigadores por habitante y/o el porcentaje de
gasto en CyT respecto del PBI- ubican a la Argentina en una posicién superior. Reconociendo esta realidad
(y por esa misma causa) cabe girar el &ngulo del anélisis sobre otro tema no menos relevante: la eficiencia
del escaso gasto en CyT que efectla la sociedad local.
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* independientemente de Igg temas asociados con el nivel de recursos asignados
gubernamentalmente a estos fines™/, las instituciones locales de CyT efectian un aporte
claramente inferior a su potencial y a lo deseado socialmente.

* ello es asi dado que, aln considerando que puedan identificarse casos concretos
relativamente exitosos, la sumatoria del accionar de estas instituciones esta lejos de operar como
un sistema nacional de innovacion lo suficientemente armonico y operativo capaz de emular,
con los rasgos idiosincrasicos propios, las trayectorias exitosas de otras experiencias
internacionales. La inexistencia de un sistema impide la captaciéon de la sinergia que puede
generar la interaccién conjunta de varias instituciones que operen en esta actividad.

* el desfasaje entre la inexistencia de un sistema nacional de innovacién y la presencia
de un gran namero de instituciones que operan en este campo responde, en gran medida, a las
formas de organizacién de estas instituciones (niveles de autonomia financiera, formas de
fijacion de objetivos, (in)existencia de mecanismos de evaluacion, articulacién funcional con el
resto de la Administracion Publica, etc.)

* la forma de organizacién de cada una de las instituciones es, a su vez, el resultado,
entre otras razones de los objetivos iniciales que sustentaron sus origenes y de su posterior
desarrollo.

* en esa direccién, existen dos aspectos claves: Por un lado, los rasgos de la demanda
tecnologica emergente del modelo sustitutivo (que se convirtieron en los objetivos de estas
instituciones) y, por otro, el contenido operativo del concepto de tecnologia (y de cual es el agente
econdmico en el proceso de su generacién) que tenian quienes modelaron estas instituciones.
Ambos aspectos sufren, contemporaneamente, profundas mutaciones.

* a partir de la conjuncion de estos dos factores (las demandas tecnoldgicas emergentes
del modelo sustitutivo y un concepto predeterminado del vocablo tecnologia) se establecieron
instituciones (con objetivos estables, funcionamientos "estancos", dedicadas
preponderantemente a la generacion de tecnologia o a brindar servicios especificos, con grandes
-e insuficientes- dotaciones de capital y recursos humanos) cuyas formas de organizacién
atentan contra la constitucion de un sistema nacional de innovacion.

* el grueso de tales disfuncionalidades entraron en evidencia, cuando los cambios
exogenos -ocurridos en el plano productivo local e internacional sumados a la crisis financiera del
Estado- modificaron sustancialmente el entorno econémico y replantearon las demandas
tecnolégicas de la sociedad hacia tales instituciones. Obviamente estas disfuncionalidades en
algunos casos fueron potenciadas por los desajustes econdémicos, mientras que en otros
aspectos los ello permitié encubrir algunos problemas de articulacién con el medio productivo.

Se postula, en suma, que las eventuales disfuncionalidades que puntualmente pueden
identificarse en casos concretos del accionar de las instituciones de CyT son indicadores de un
problema mas profundo relacionado, en gran medida aunque no en su totalidad, con las formas

%/ Si bien resulta obvio que el gasto en lyD se cuenta entre las inversiones de mayor retorno a largo
plazo, no es menos cierto que ello ocurre cuando se lo efectla en esquemas organizativos claramente
orientados y con aceitados sistemas de control y monitoreo tanto de resultados como de objetivos.

47



de organizacién de dichas instituciones que las inhabilita para articularse en una red interactiva
de generacion de acervos tecnoldgicos caS%aces de sustentar la creacién -en forma conjunta con
el sector privado- de ventajas competitivas™ /.

A tal fin, en la Seccibn inicial, se pasara revista a dos temas centrales que subyacen en
el disefio de las instituciones tecnolégicas argentinas y que han sufrido notables cambios en las
ultimas décadas. Se trata del contenido del concepto de tecnologia y de la percepcion acerca del
cual es el agente generador por excelencia de este tipo de bien econémico que opera como
palanca del desarrollo. Ello permitira, a posteriori, examinar las ideas utilizadas a la hora de
disefiar las organizaciones actuales y, fundamentalmente, analizar si los cambios ocurridos
recientemente en los conceptos basicos de tecnologia tuvieron, en el caso argentino, su correlato
en las organizaciones. Esto es, si a medida que fueron mutando los conceptos de la tecnologia y
de quienes la generaban, se produjeron los cambios organizacionales correspondientes a fin de
adecuar las instituciones a los nuevos desafios productivos.

Desde esta perspectiva en la Seccion siguiente el andlisis examinard, a grandes trazos,
la evolucién de algunos aspectos institucionales y organizacionales de tres de las principales
instituciones de CyT en la Argentina. Como se expresara previamente, no se intenta describir la
trayectoria histérica de las mismas per se, sino desde el prisma de como han ido (0 no)
adecuandose organizacional y funcionalmente a los conceptos de tecnologia y sistema de
innovacién que sustentan las experiencias de desarrollo exitosos en las dltimas décadas en otras
economias.

Finalmente, en la dltima seccién se esbozaran algunas conclusiones, siempre desde la
optica de un ensayo interpretativo de las grandes lineas que impiden -con la actual forma de
organizacion-, la vertebracion de una gran cantidad de instituciones en un sistema nacional de
innovacién. Ello abrira las puertas para avances futuros en el disefio de politicas tecnoldgicas.

%/ Cabe destacar que este tipo de enfoque pretende ser complementario a otros que basan la
explicaciéon de cierta atonia de las instituciones locales en problemas de financiamiento, inestabilidad
institucional, etc.
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Seccioén 1. Tecnologia y competitividad: Evolucién conceptual

1. Conceptos generales.

Los cambios tecno-productivos ocurridos en las dltimas décadas a nivel internacional,
inducen al replanteo de las preocupaciones centrales de la teoria del desarrollo econdémico. En
este proceso cobran renovada vigencia las inquietudes iniciales de los autores clasicos
refereridos a las fuentes del crecimiento econdémico y su relacion con los mecanismos
regulatorios instrumentados por las sociedades.

Como ejemplo de ello, el titulo del principal trabajo de Adam Smith -Investigaciones de la
Naturaleza y la Causa de la Riqueza de las Naciones- parece recrear con llamativa actualidad
este tema. La preocupacién de este autor, como de muchos otros que le siguieron en el analisis
econdmico, giré en torno a las razones que explican el surgimiento de la riqueza econdémica, mas
alla de las dotaciones naturales de recursos. La especializacién de la mano de obra y los
equipos, el fendémeno del maquinismo, las formas de organizacién de la produccion vy, la difusién
del conocimiento, son, entre otros, algunos de los temas que, independientemente de ideologias
y épocas, se mantuvieron como tematicas analiticas en esta disciplina. La casi totalidad de estos
temas tiene un eje articulador que permea horizontalmente a lo largo de todas las actividades: la
tecnologia.

A grandes rasgos, y a partir del reconocimiento de la relacién entre los cambios
tecnologicos y los incrementos en la produccion (Schumpeter J. 1934 y 1942), estas
preocupaciones analiticas tienden a concentrarse en dos preguntas centrales que
contemporaneamente tienen llamativa actualidad:

a) ¢qué se entiende por el término tecnologia? y,

b) ¢cual es la forma de organizacion productiva mas adecuada para su produccion y
difusion tanto en el campo privado como estatal?

2. Tecnologia: Desde la solucién técnica hasta la organizacién de la produccién.

En primer lugar cabe definir el significado preciso del término tecnologia. Inicialmente se
partié de definiciones acotadas casi con exclusividad al plano técnico -combinacion de factores
bajo ciertas restricciones técnicas- que circunscribié este concepto a la posibilidad de obtener
nuevos productos, técnicas de produccidén o usos alternativos de viejos productos y técnicas con
un sentido comercial (diferenciando de esta forma las innovaciones de las invenciones). En este
estadio -compatible con los inicios de las revoluciones industriales- la tecnologia guarda una
estrecha relacién con la resolucién de los problemas especificos asociados, a su vez, con el
estado de la ciencia (especialmente la fisica, la quimica, la mecanica, etc.). Sus limites (aquello
que materialmente se puede hacer) estan mas cercanos a las posibilidades que brindan las
ciencias basicas que al sentido econémico de poner en el circuito comercial estos avances
(aquello que desde el punto de vista econémico conviene hacer).

Adoptando esta perspectiva, no resulta sorprendente que los autores embanderados en
esta definicibn asocien rapidamente tecnologia con stocks de maquinas (y, eventualmente,
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manuales con tecnologias desincorporadas) donde éstas constituyen una suerte de compendio
de los avances técnicos incorporados a los mecanismos de produccién. Avanzando un paso mas
en esta interpretaciéon, una corriente de opinién, implicitamente supone que la incorporacién de
tecnologia queda acotada, exclusivamente, a la incorporacién de bienes de capital o inversiones
en activos fijos. De esta forma, en esta vision, el stock de bienes de capital, la produccién local de
equipami%rgtos, 0 su importacién, son aproximadores validos del acervo tecnolégico de una
sociedad /.

Este concepto de la tecnologia -muy cercano a quienes provienen del campo de la
ingenieria- probé ser no estatico en el tiempo respecto a su contenido operativo concreto. En
efecto, visto historicamente, en cada una de las revoluciones industriales cambioé radicalmente el
paradigma técnico. Asi, las soluciones mecanicas aparecen como eje de las preocupaciones
centrales de la primera revolucién inglesa, mientras que la ingenieria quimica parecié dominar -
junto con el motor a explosion- la segunda de las revoluciones (Freeman C. 1962). Finalmente, la
ingenieria electronica ocupa el centro en el estadio presente del proceso de innovacion
contemporaneo (aunque es probable que deba compartir, crecientemente, su liderazgo con la
ingenieria genética).

Como se expresara previamente, el contenido del concepto de tecnologia fue
modificandose a lo largo del tiempo. En ese sentido, ya en los afios cincuenta, a la definicion de
nuevas tecnologias de productos y de procesos, se les adicionaron otras alternativas en funcion
de la magnitud e importancia de algunos avances marginales. En el mundo de la produccion
comenz6 a observarse la presencia de ciertas modificaciones menores (sobre las tecnologias
principales) cuya acumulacién temporal podia ser un factor importante de ganancia tecnolégica.
Asi, comenzé a caracterizarse a las innovaciones como incrementales (efectuadas a través de
cambios marginales sobre un concepto técnico definido inicialmente) o radicales (cuando
implican un cambio sustancial en los parametros técnicos del producto o forma de produccién)
(Ennos, 1962).

A juicio de algunos autores (Nelson R. y Winter S. 1968), la tecnologia exhibe, a lo largo
del tiempo, una especie de "trayectoria natural" conformada por un conjunto de equipos (y
tecnologias) iniciales a los cuales se acoplan una larga serie de cambios menores. La
preocupacion, en este caso, no es sélo la posesion de un equipo -en el cual estan codificadas
ciertas tecnologias- sino la forma en que el mismo puede ser modificado lentamente en pro de
obtener incrementos adicionales sin necesidad de variar sustancialmente los principios quimicos,
fisicos 0 mecanicos que le dieron origen.

Todos estos avances tienen implicita una concepcion tecnoldgica asociada
fundamentalmente con la dindmica cotidiana de una empresa, en la cual, van surgiendo una
serie de cambios menores como respuestas, casi instantaneas e imprevisibles, a problemas
exclusivamente operativos.

La nueva concepcién del problema no resultd ser neutra desde la éptica de como
encarar la "produccion” y difusion de este bien (asimismo sobre el disefio de politicas publicas

100 . . . . .. .
/ Si ello es asi, se presume, ademas, cierta automaticidad en el proceso de transferencia de

tecnologia. Como una extensién de ello, pareceria que, para sociedades menos desarrolladas, la solucién
al problema tecnolégico se reduce a facilitar la importacién de bienes de capital y/o a subsidiar su
adquisicion.
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que induzcan a su generacién). En efecto, mientras que para la generaciéon de innovaciones
radicales se requieren, en la mayoria de los casos, enormes sumas de capital, un "stock”
considerable de conocimientos previos, fuertes dotaciones de mano de obra calificada vy
prolongados periodos de gestacién, los cambios menores estdn asociados a un mecanismo
incremental de pequefias innovaciones vinculados a la actiiud de operarios calificados,
requiriendo inversiones sustancialmente menores. En otras palabras, estos ultimos casi forman
parte del proceso de produccién cotidiano y son un subproducto de la actividad central de las
firmas (Hollander S. 1967).

Casi simultdneamente con la percepcion de la importancia de este concepto de
tecnologia -siempre acotado a los equipos- surgieron otros relacionados con el factor productivo
restante: la mano de obra. La observacion de los casos empiricos permitié concluir que existe un
cierto proceso -también percibido inicialmente como involuntario- de aprendizaje en la mano de
obra a fin de minimizar esfuerzos: habiase iniciado la teoria del "learning by doing" (Arrow K.,
1962).

Pero estas dos fuentes de ganancias asociadas a la generacion de tecnologias menores
-que en los trabajos iniciales se perfilaban como elementos involuntarios- pronto fueron
incorporadas como objetivos a alcanzar por las organizaciones empresarias; es decir se
convirtieron en objetivos tecnolégicos concretos sustentadores de importantes ganancias de
productividad (Bell, 1987).

La materializacién de estas ideas derivo -desde la 6ptica operacional de las firmas- en
una larga lista de cambios funcionales al interior de la organizacién industrial: buzones de
sugerencias, premios a innovaciones, sistemas de capacitacion especificos, etc.. De esta forma,
la empresa no s6lo comenz6 a utilizar la tecnologia como vehiculo de produccién, sino que,
ademas, internalizé la existencia de cierta capacidad de producir bienes y tecnologia de manera
simultanea.

Con el paso del tiempo y ya en la década de los afios sesenta, el concepto de tecnologia
-mas alla de la faz estrictamente técnica y de los cambios menores- fue ampliandose hacia otras
funciones que desempefia la empresa. Asi comenzaron a examinarse -bajo la denominacion
tecnolégica- los aspectos del marketing, la organizacion de la direccién de la firma, el nexo
funcional entre los distintos departamentos, las relaciones con los proveedores, etc.

Contemporaneamente con estos cambios y en base a algunos trabajos de principios de
siglo, diversos autores desde otras disciplinas y enfoques -el derecho, la organizacion e incluso la
sociologia- variaron la 6ptica analitica de la empresa desde la simple y poco representativa visién
clasica de precios y cantidades compendidados en la funcién de produccién hacia conceptos
mas complejos englobados bajo el titulo de economia de las instituciones (Coase R. 1934;
Williamson O. 1975). Sintéticamente consideran a la organizacién empresaria como un espacio
donde se compatibilizan diversos objetivos (de accionistas, administradores, trabajadores,
proveedores, etc.) con reglas propias y bajo una cierta coordinacién jerarquica en reemplazo de
las transacciones de mercado.

Cualitativamente ello signific6 un salto de cierta magnitud: ahora no se trata sélo de
solucionar un problema técnico de acuerdo con cierto parametros cientificos en el campo de la
produccién, sino que se amplia el desafio a los terrenos de la coordinacién tanto de los distintos
estamentos de la firma como de su relaciéon con el entorno en un sentido amplio (que cubre un
arco que va desde la subcontratacion hasta la comercializacién). En otras palabras, el objeto de
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andlisis de la tecnologia dejé de ser exclusivamente el "taller" de produccién para pasar a ser la
firma como una organizaciéon que se inicia en el primer subcontratista y culmina en el dltimo
consumidor''/. Un caso paradigmatico en esa direccion es, sin duda, el fendmeno Benetton
(Bellucci F. 1988).

De esta forma examinando el tema dinamicamente, se percibe que, el desenvolvimiento
econémico oper6é ampliando el contenido del término tecnologia en diversas direcciones, a partir
de los conceptos técnicos iniciales.

Desde la perspectiva del presente trabajo, puede inferirse que todas y cada una de
estas variantes de la definiciéon de tecnologia contribuyen, potencialmente y en distintas
proporciones, a la generacién de ventajas competitivas, tanto a nivel de la firma como de
la sociedad en su conjunto.

En esa direccion y adelantdndonos a nuestro objeto de andlisis -las instituciones
argentinas de CyT- quizads convenga plantear algunos interrogantes que se examinaran con
mayor profundidad y en instituciones concretas, en el capitulo siguiente:

¢Cual es el concepto de tecnologia implicito en el desarrollo de todas y cada una
de las instituciones que actualmente componen el sistema de CyT de la Argentina? O, en
otros términos, ¢Cual es el sentido operativo de frases al estilo de: "favorecer el
desarrollo y la difusién de la tecnologia™? y, consecuentemente;

¢Cual es la forma de institucion que mas se adapta a cada uno de los contenidos
especificos de las diversas definiciones del término mencionado?

Volviendo a los aspectos conceptuales y en relacién con lo expresado anteriormente
cabe sefalar ademas que, por varias razones, la eleccién de una u otra acepcién del término no
es neutra desde el punto de vista operacional.

En primer lugar, si bien se siguen manteniendo en todos los casos, los rasgos centrales
de la tecnologia como bien econdémico (imperfecta apropiacion, caracter de bien publico y los
defectos en los mecanismos de trasmisién), en cada una de las definiciones se acentdan algunas
caracteristicas particulares. Asi, por ejemplo, centrando el énfasis en la primera de ellas -esto es
asociando tecnologias con los problemas estrictamente productivos- tienen mayor relevancia los
mecanismos legales que rodean su reconocimiento y trasmisién; por el contrario cuando se
enfatiza en los aspectos organizacionales, las propias caracteristicas de la tecnologia lo tornan
facilmente difundible y con ello se dificulta su patentabilidad.

En segundo lugar, algo similar ocurre con el tipo de politica publica que mejor se adecua
para el incentivo de la produccién y generacion de tecnologia. En ese sentido, el desarrollo de la
tecnologia -en la primera de las acepciones- requerird un conjunto de instituciones (y un tipo de

197/ Sin duda el cambio mas relevante se refiere al tipo de pregunta que se hace el "tecnblogo”. Asi,

mientras que para un fabricante de articulos textiles en la década de los cincuenta la pregunta era como
encontrar un equipo de produccién capaz de producir tejidos con dibujos y posteriormente "serializar” la
produccién para captar los fenémenos de escala, para una empresa contemporanea (organizada al estilo
Benetton), la pregunda es como coordinar la capacidad creativa de la firma con las redes de
subcontratacién y los esquemas de comercializacién a fin de captar las potencialidades de una demanda
altamente heterogénea.
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organizacion) claramente diferenciado de otro conjunto de medidas orientadas a la produccién -y
mas concretamente- a la difusibn de tecnologias organizacionales, de marketing o
subcontratacion.

Finalmente, también existen variantes referidas al tipo de agente econémico compatible
con la generacién de cada una de estas acepciones del término tecnologia. Debido a la
existencia de fuertes barreras al ingreso (materializada en la necesidad de contar con grandes
inversiones, elevados activos fijos, largos periodos de maduracion, elevados riesgos, etc.) en la
produccidén de innovaciones radicales, todo indica que ello es un campo casi exclusivo de las
grandes empresas. Por su parte, la produccién de cambios menores como la adopcion de
tecnologias organizacionales, es perfectamente adaptable a firmas medianas y pequefas.
Obviamente, y siempre utilizando grandes trazos, idénticas consideraciones pueden asimilarse si
el agente no es una empresa privada sino un organismo publico orientado al campo de la CyT.
Cabe sefialar, ademas, la existencia de un "tejido" externo a las firmas donde también es factible
generar tecnologias: nos referimos en particular a las redes de subcontratacién y
comercializacién y a la accion del Estado (en sus diversos niveles) en el terreno de la
infraestructura y los ordenamientos juridicos.

De esta forma, haciendo un recorrido sobre el tema puede afirmarse que el concepto de
tecnologia ha ido evolucionando "pari pasu" con la complejidad del fenémeno econémico,
obligando al replanteo del perfil del agente econémico y, probablemente, del tipo de intervencién
estatal en este ambito'®%/.

3. Del empresario innovador a los sistemas nacionales de innovacion.

El segundo de los interrogantes centrales planteados desde hace varias centurias por los
autores clasicos y recreado contemporaneamente en vista a la complejidad que ha ido
adquiriendo el desarrollo tecno-productivo, se refiere al tipo de agente econémico que mejor se
adecua para la produccion (y/o difusién) de este particular bien.

Uno de los mayores avances en el intento de incorporar la tecnologia a los modelos de
crecimiento fueron, sin duda, los trabajos de Schumpeter. En su versién original y como fruto de
la observacion de los fenémenos de desarrollo ocurridos a lo largo de la denominada primera
revolucion industrial, este autor (Schumpeter J. 1939 y 1942) traz6é una relacién directa entre la
aparicion de innovaciones radicales y las variaciones en los niveles de producto. Sostenia, que la
aparicion, mas o menos coordinada, de un cimulo de estas innovaciones radicales era capaz de
impulsar la fase ascendente del ciclo econdémico, en procesos donde la aparicibn de
"entrepreneur” iba de la mano del dominio monopdlico del mercado y de la captacién de elevados
niveles de beneficios'®/. En un proceso dinamico, la casi nula posibilidad de impedir cierta
difusiéon de la tecnologia (impulsada por el atractivo de los beneficios monopélicos), derivaba en

102 . . . .
/ En consonancia con ello, la pregunta no gira tanto en torno a las razones que justifiquen la

intervencién publica en el mercado tecnolégico (sobre la cual la experiencia mundial parece dar una
respuesta positiva unanime), sino, fundamentalmente, a la forma éptima que deberia adoptar de dicha
intervencién ante un caso concreto.

1%/ Se trata, cabe enfatizarlo, de un monopolio basado en el dominio exclusivo de la tecnologia y no
asociado a restricciones gubernamentales sobre la produccién y/o el comercio (local e internacional)
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posteriores fases donde simultaneamente con la "masificacién” de la tecnologia se producia una
nueva expansion del mercado y una reduccién de la tasa de beneficio. Finalmente cuando se
agotaba el proceso de difusién de tecnologia y desaparecian las rentas asociadas a las formas
imperfectas de mercados, la economia entraba en estancamiento. Este motivo impulsaba a un
esfuerzo adicional de las firmas por retomar el ciclo virtuoso de las ganancias a través de la
generacioén de nuevas innovaciones.

De esta forma, la tecnologia se convertia -bajo este enfoque- en el eje del desarrollo
(desplazando, por ejemplo, a la dotacibn de recursos naturales), estaba conformada,
esencialmente, por innovaciones radicales y provenia de brillantes técnicos con visién comercial
(los "entrepreneur”). Los casos clasicos de H. Ford, Watson, T. Edison, y Siemens y otros mas
recientes como, T. Honda, A. Morita o B. Gate, son claros ejemplos de empresarios que
operaron como generadores de soluciones a desafios productivos concretos, a partir de lo cual
desarrollaron grandes firmas.

Con esta vision del modo de funcionamiento del fenémeno tecnolégico las politicas
publicas apuntarian a generar "las condiciones de entorno” que faciliten el surgimiento y
desarrollo de estos agentes econémicos (educacién, sistema cientifico, laboratorios, etc.)104/. La
clave apunta, en todo caso, a su difusiébn masiva de forma casi perfecta.

Sin embargo, ya desde las primeras décadas del presente siglo, el mundo de los
negocios daria una respuesta alternativa: las empresas comenzaron a pensar que su actividad
era tanto la produccion de bienes como la generacién de tecnologias y que ésta no sélo se
referia a cambios de magnitud capaces de modificar sustancialmente el producto o proceso de
produccién sino también a pequefias y acumulativas modificaciones sobre técnicas ya existentes.
La respuesta organizacional fue -con mayor o menor asiduidad- el establecimiento de funciones
de Investigacion y desarrollo (IlyD) en los organigramas empresarios y la fijacion de objetivos
tecnolégicos al interior de la firma.

Ahora la organizacién industrial se sumaba al empresario innovador como
generador de uno de los motores mas importantes del desarrollo econémico. Si bien las
compafiias alemanas habian liderado este proceso a inicios de los afios veinte, el caso
paradigmatico fue la actividad de IBM, en la década del cincuenta, ante el desafio que
representaba el desarrollo seriado de las primeras computadoras (Watson, 1990).

Rapidamente ello se reflejé en la forma de organizacion de las firmas, las cuales, a partir
de un cierto tamafio minimo comenzaron a incorporar estructuras especificas a tal fin: habian
nacidos los departamentos de lyD.

Dentro de esta l6gica, la generacion de tecnologia se percibe como el resultado de
encarar la producciéon simultanea de bienes normales y, en menor medida, de tecnologias,
aceptando que este dltimo desafio requiere de reglas propias y diferenciales de funcionamiento.
Materializado en grandes compafiias este enfoque permitia generar un flujo de tecnologia -en
muchos casos de apropiacion exclusivamente privada- capaz de sustentar su competitividad y

1%/ En esa linea de instrumentacién de politicas publicas el caso mas claro son los actuales esquemas

de "invernaderos" de nuevos empresarios en Universidades o institutos publicos durante la fase pre-
competitiva.
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105
/.

crecimiento por varias décadas

A lo largo de las ultimas décadas y en vista de las experiencias exitosas de algunos
paises de rapido crecimiento, y teniendo como telén de fondo la creciente complejidad que
plantean los avances tecnolégicos, se tiende a delinear un esquema de mayor envergadura
como organizacion generadora y difusora del cambio tecnol6gico: el sistema nacional de
innovacion.

Definido éste como la interaccién entre organismos publicos y privados de un espacio
econémico comln en la busqueda secuencial de objetivos tecnolégicos predeterminados,
plantea como, dindmica funcional, la necesidad de captar y potenciar las multiples externalidades
que tiene un avance tecnolégico sobre el resto de las actividades productivas (Freeman, 1991).

En otras palabras, se trata de un esquema en el cual los diversos actores -empresas
privadas, subcontratistas, organismos publicos y organizaciones no gubernamentales-
pertenecientes a un espacio econémico determinado dejan de lado, en el aspecto tecnol6gico,
los mecanismos competitivos de precios y 10 reemplazan por actitudes cooperativas -a menudo
en el marco de una legislacion global- en pro de acrecentar la productividad del conjunto de
actividades y con ello, ganar competitividad en el plano internacional. Se apunta, en suma,
desde una espacio nacional o regional, a la captacién de las mdltiples externalidades que genera
la tecnologia como bien econdmico a través del establecimiento de "redes de produccién” en las
cuales la competitividad adquiere una caracter claramente sistémico.

Resulta obvio que cada una de estas tipologias de organizaciéon dedicadas a la
generacion de tecnologias no pueden ser identificadas como formas puras correspondientes a
periodos histéricos concretos; por el contrario, por ejemplo, un corte transversal de la situacion
actual indica la existencia simultanea de varias de ellas. Asi, conviven empresarios innovadores -
como Wang- con centenarias corporaciones -como IBM- que cuentan con esquemas
organizacionales nitidamente enfocados a la produccién de tecnologia y bajo el marco de una
cierta sincronizacién de objetivos y acciones entre pablicos y privados que indicarian la existencia
de sistemas nacionales de innovacion mas o menos consolidados.

No obstante ello, es posible identificar los primeros avances del fordismo con el
surgimiento de una pléyade de empresarios innovadores cuya base del éxito ha sido la
generacion de acervos tecnolégicos radicalmente nuevos. Siempre utilizando grandes trazos, una
segunda escalada de la produccion mundial estuvo basada en la actividad de las grandes
corporaciones (algunas de las cuales fueron el resultado evolutivo de empresas inicialmente

105 -z . s R . . .
/ Una versién mas refinada de este modelo es su réplica en el ambito estatal cuando diversos

factores asi lo aconsejaban: la necesidad de generar tecnologias con libre acceso a todos los particulares;
la existencia de un elevado riesgo que operaba como una barrera infranqueable a las organizaciones
privadas, temas asociados a la defensa y seguridad nacional, etc.. Bajo esta perspectiva, varios paises
europeos y asiaticos, establecieron desde la postguerra, instituciones cuyo objetivo era la generacién y
difusién de tecnologias. Estilizando el fenémeno, y circunscribiéndolo al plano tecnologico, en este caso se
produce una cierta asimetria en los objetivos: mientras para la empresa privada la parte central es la
produccién de bienes y la marginal, la de tecnologia, en el caso de estas ocurre lo contrario (producen
tecnologia y muy marginalmente bienes). Pero, més alla de las diferencias circunstanciales, resulta notable
que las instituciones publicas operaban sustentadas por la misma légica que las grandes corporaciones
privadas: la tecnologia se produce en organizaciones estables a partir de una elevada concentracién de
capital fisico y humano coordinados bajo una direccién Unica.
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schumpeterianas) a partir del lanzamiento de nuevas técnicas y productos. Posteriormente a ello
se sumé el impacto positivo (sobre la productividad) de un sostenido esfuerzo en la generacién
de cambios menores y de potenciacion de la calificacion de la mano de obra.

Contemporaneamente, un nuevo avance tecno-productivo parece estar centrado tanto
en el dinamismo de las grandes corporaciones como en la accién coordinada de éstas con las
instituciones publicas. En este proceso de "construccion" de ventajas la tecnologia nuevamente
ocupa un rol central, aunque ahora desde una perspectiva mas amplia: no se circunscribe sélo a
la produccién de una empresa sino también a la forma que adopta su relacién con la
subcontratacién y la comercializacién, como asimismo con el resto del entramado econémico
(OCDE, 1992; OTA, 1990).

La secuencia previa de enfoque referido a la problemética tecnoldgica fue claramente
observada en las economias centrales a través de sus esquemas institucionales en el terreno de
la CyT.

Los paises de industrializacién tardia -como la Argentina- tendieron a replicar -con una
serie de restricciones- estas dinamicas institucionales, en varias direcciones (Oteiza E. 1991).
Por un lado, establecieron modelos de desarrollos determinados que contaron con esquemas
tecnolégicos especificos. Por otro, en cada uno de los modelos tecnolédgicos, existié un sustrato
respecto a cual es la percepcién conceptual acerca de los mecanismos de generacion y difusion
de tecnologia que se plasmé en el disefio de determinadas instituciones publicas.

Para el caso concreto de la Argentina, como se examinara en la seccion préxima, tanto
el modelo agroexportador como el sustitutivo estuvieron asociados a esquemas tecnoldgicos
especificos, en los cuales el desarrollo de las instituciones publicas se sustenté en la
conceptualizacion tecnolégica (respecto a su contenido y forma de organizacion) vigente en ese
momento. Como se analizard a través de las instituciones mas relevantes, permean en la
actualidad -y como legado del modelo previo- conceptos y formas de organizacién que pueden
ser percibidas como serias barreras para la conformacion de un sistema nacional de innovacién,
capaz de sustentar el desarrollo de las ventajas competitivas que requiere el modelo en
formacion en la Argentina actual.
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Seccion 2: Génesis de las instituciones de CyT en la Argentina: Restricciones para
generar un sistema nacional de innovaciéon

1. Modelos de desarrollo, limitaciones y respuestas tecnolégicas: el caso argentino.

A lo largo de mas de cien afios de historia la Argentina ha transitado distintos estilos de
desarrollo a cada uno de los cuales se le asocié un perfil tecnol6gico particular. Una visién de
largo plazo -necesaria para entender el sentido de algunas de las instituciones tecnolégicas
actuales- indica dos modelos de desarrollo para la economia argentina.

El primero de ellos -el agroexportador- giraba en torno a la insercién argentina en el
comercio mundial en base a los productos primarios. Su génesis local fue contemporanea con el
pleno auge de la revolucién industrial inglesa basada, por lo demas, en la figura de los
empresarios innovadores. A nivel local, cierta simpleza técnica de las actividades que lideraban el
esquema de desarrollo y/o la presencia de empresas extranjeras -en las ya casi célebres "islas
de modernidad" del sector exportador- restaban importancia al tema tecnolégico. A lo sumo, las
preocupaciones oficiales en esa direccion apuntaron a brindar las infraestructuras necesarias
para su difusién (a través de las inversiones en obras publicas) y/o la promocién del uso de
determinadas técnicas'®/.

Resulta curioso observar que el modelo global llevaba a que la sociedad local exhiba una
rapida captacién de algunas innovaciones netamente schumpeterianas (usando obviamente el
sentido ingenieril de la tecnologia) que facilitaban su inserciébn externa, o sea, resultaban
funcionales al esquema. Casos como el uso del frio en la cadena de conservacién de alimentos,
o el rapido tendido de lineas ferroviarias, o el sistema de comunicacién telegréafica, o los sistemas
fordistas de las "lineas" de produccién de los frigorificos americanos, son prueba elocuente de
ello. En cambio no se registraron -mas alla de algunos casos aislados- esfuerzos enddgenos de
la sociedad local al estilo schumpeteriano capaces de articularse en procesos sostenidos de
desarrollo.

Diversas restricciones locales e internacionales condujeron al colapso de este esquema
de desarrollo y su reemplazo por otro donde la industria orientada hacia el mercado interno era el
motor del crecimiento. Con una demanda interna creciente, elevada proteccién, enfrentando
fuertes limitaciones en la oferta internacional de equipos y técnicas, y articulado sobre la base de
empresas pequeiias y medianas, este esquema de desarrollo derivd en actividades tecnolégicas
de las firmas fuertemente orientadas hacia los denominados cambios menores. El modelo se
complementaba con la acciéon de las empresas publicas y algunos esfuerzos institucionales
destinados a favorecer la produccién de tecnologias especificas.

Enmarcado en un esquema de comercio internacional fuertemente condicionado por la
presencia de bloqueos comerciales y restricciones cuantitativas -especialmente para los bienes

1%/ Este tipo de enfoque tenia su contrapartida a nivel cientifico en desarrollos de cierta excelencia en

determinadas areas, claramente lideradas por la medicina. Pero, por lo general, no se planteaba que estos
avances debian estar interconectados con la produccién. Como ejemplo de ello cabe sefialar que mientras
que, desde principio de los afios veinte, ya se registraron avances que calificaban positivamente en el
plano internacional en la medicina (donde la transmisién del conocimiento no se regia estrictamente por las
reglas del mercado), debieron pasar varias décadas hasta, que, por ejemplo, se normalicen los sistemas
de pesas y medidas y algunos materiales, aspectos esenciales para el desarrollo industrial.
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de capital que sustentaban el apogeo del modelo fordista-, el desarrollo local de esta estrategia
fue simultaneo, con la aparicién, en el ambito de los paises centrales, de la organizacién
industrial como figura dominante del desarrollo tecnolégico. En otras palabras, y reafirmando el
caracter de "tardio" del desarrollo local, mientras que en los afios 40 las empresas alemanas y
norteamericanas "afinaban" el modelo fordista de organizaciéon y se volcaban al disefio de
departamentos especificos de lyD en un esfuerzo deliberado por generar su tecnologia, en el
ambito local, las empresas privadas de capital nacional recién comenzaban a desarrollar ciertos
estilos schumpeterianos (en una concepcion muy diluida dado los rasgos propios del entorno
argentino) sustentados por emprendimientos productivos recién derivados del artesanado. La
cara mas visible de este fenémeno fueron los diferenciales en los tamafios registrados entre las
empresas locales mas dindmicas y sus homénimas de los paises desarrollados; diferencia que
tendria una particular relevancia a la hora de definir el sentido y las caracteristicas de las
tecnologias generadas por ambas empresas.

Tampoco en esta fase del desarrollo se registraron esfuerzos endégenos sistematicos
similares a los emprendimientos schumpeterianos que caracterizaron a otras sociedades. Si bien
pueden identificarse algunos desarrollos de innovadores individuales -en el campo de la
metalmecanica, la biomedicina, e incluso la quimica fina- los mismos no derivaron en esquemas
articuladores de corrientes de desarrollo a través de la captacion de cuasi rentas asociados a
monopolios tecnolc’)gicos107/.

Con este escenario internacional -donde la tecnologia estaba muy cercana a la solucion
de los problemas de la produccién y se generaba en organizaciones fordistas con grandes
concentraciones de capital y mano de obra calificada- las politicas publicas locales apuntaron a
suplir las falencias del sector privado replicando los modelos vigentes en otras sociedades mas
desarrolladas (Oteiza E. 1991). En otras palabras, y a grandes trazos, al quedar los esfuerzos
tecnolégicos de los agentes privados limitados a los cambios menores, las politicas publicas
apuntaron a fortalecer esta area (incluso avanzando hacia el desarrollo de tecnologias
radicalmente nuevas) siguiendo el "modelo" vigente en ese momento: el concepto de
tecnologia se referia principalmente a la solucién de los problemas concretos de
produccién y su generacién correspondia a la gran organizacion.

De esta forma se traté6 de solucionar algunos de los problemas que planteaba la
sustitucién, a través de instituciones especificas, que, a grandes rasgos replicaban los modelos
europeos, los que a su vez pivoteaban sobre la idea de las grandes organizaciones para generar
tecnologias.

La casi totalidad de las instituciones argentinas que actualmente conforman el sistema
de CyT provienen de ese periodo. En efecto, las cuatro grandes instituciones -el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA),
la Comisién Nacional de Energia Atomica (CNEA) y el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Tecnolégicas (CONICET)- reconocen antecedentes desde inicios de los afios
cincuenta y fueron fundadas en la segunda mitad de los afios cincuenta. Como tales sus
objetivos y formas de organizacién responden a la légica conceptual que caracterizaba a las
organizaciones de ese momento. Como se examinara a lo largo del analisis de los casos

97/ Por el contrario, las ganancias monopélicas de la época estdn mucho mas asociadas a las medidas

proteccionistas implementadas por el gobierno. Al respecto, Notchteff (1993). desarrolla una hipétesis
acerca del escaso desarrollo endégeno del modelo sustitutivo a partir de esta explicacion.
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concretos mas relevantes, esta forma de organizacion, si bien puede conducir a resultados
exitosos a nivel individual, introduce serios problemas en el intento de formar un sistema
coordinado de instituciones a la vez que eventualmente pueden tener dificultades para dar
respuestas a los desafios que impone la presencia de un nuevo modelo de produccién.

2. Evolucién de las principales instituciones de CyT de la Argentina.

2.1. El Instituto Nacional de Tecnologia Industrial.

2.1.1. Origenes y objetivos. El INTI fue creado en 1957 como un Instituto dependiente de la
Secretaria de Industria, reconociendo como antecendente institucional a los laboratorios de
control de calidad que funcionaban en varias empresas publicas. Un par de afios mas tarde logré
su status de entidad autarquica tanto en su sistema de administracion como de financiacion.

Desde sus origenes estuvo presente la idea de eliminar algunos de los problemas que
afectaron los avances institucionales previos en este campo. En ese sentido, se tratd, por un
lado, de brindarle autarquia juridica y financiera a fin de eliminar los vaivenes emparentados con
los avatares politicos y econémicos, mientras que, por otro, se buscd una mayor relacién con la
actividad productiva. Ello se materializé a través de la incorporacion de representantes de la
actividad privada en el directorio de la institucion.

A su vez, la definicion del quehacer de la nueva instituciéon apunté a cubrir una amplia
gama de objetivos. Asi, en sus estatutos se mencionan como tales a:

"Realizar investigaciones y estudios con el fin de mejorar las técnicas de elaboracioén y proceso
de materias primas...." junto con la posibilidad de

"Estimular a los industriales a emprender estudios susceptibles de mejorar la producccion...."
asimismo como

"mantener una estrecha vinculacién con la industria y con los centrﬁ)% de estudio a fin de apoyar
aquellos aspectos de su labor que puedan beneficiar a la industria.." /.

Se destaca la amplitud de los objetivos, a punto tal que el tercer parrafo plantea, incluso,
la posibilidad que el INTI se convierta en la piedra angular en la politica tecnolégica global
involucrando el accionar de otras instituciones.

Entre ambos extremos quedaban comprendidos otras funciones no menos relevantes:
extensionismo industrial de técnicas ya desarrolladas, desarrollo de técni%%s menores,
adaptacion de tecnologias, "desarme de paquetes tecnolégicos”, capacitacion, etc. /.

1% Art. 2 del Decreto Ley 17138/57 que dio origen al INTI.

199 Ademas de no estar claramente acotadas las funciones en el campo tecnolégico tampoco resulta
claro -visto ex-post- la definicién del concepto de tecnologia. Todo parece indicar que el concepto que
primaba giraba en torno a la resolucién de problemas "ingenieriles" en algunos campos especificos, como
asimismo a la necesidad de asistir al sector productivo en la provisién de servicios concretos (tareas de
medicién, control de calidad, uso de laboratorios, analisis, etc.). Menor (0 nula) relevancia parecen tener
otros aspectos tales como la organizaciéon del "management" y las técnicas de direccién empresarias, la
capacitacién de la mano de obra como conducto de difusibn de la tecnologia, las técnicas de
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Una primera observacion indicaria que cada uno de estos objetivos difiere de los
restantes (compitiendo al interior de la instituciébn ante la restriccibn presupuestaria) v,
fundamentalmente, tiene respuestas distintas desde la 6ptica del tipo de institucién (y su
organizacién) mas eficiente para cubrir tales roles.

Es probable que la falta de un Gnico objetivo claro y central haya incidido para que la
institucion efectie, simultaneamente :
* actividades de cierta excelencia asociada a la produccion privada (como control de calidad, los
temas de medidas y pesas, etc.).
*tareas de investigacion basica de algunas tecnologias.
* difusion de tecnologia.

Operativamente, ello se tradujo en un confuso sistema de fijacion de objetivos, que
obviamente fue variando a lo largo del tiempo. Aln asi, inicialmente, el grueso de la actividad
proviene de 6rdenes de servicios solicitadas por el sector privado, la mayoria de las cuales se
refiere a tareas asociadas con controles de calidad, mediciones y andlisis (INTI, 1992). Una
segunda vertiente de actividades proviene de los proyectos generados por la estructura de la
propia institucién asociados a la dindmica especifica de cada Centro en particularm/. Finalmente,
en algunos periodos, existi6 una serie de lineamientos de desarrollos provenientes
autébnomamente de la clpula del INTI, y de su relacion con las politicas de desarrollo
implementadas a nivel nacional.

Esta catalogacién de las categorias de prestaciones efectuadas por la institucion revela
algunas particularidades propias del proceso de toma de decisiones. Inicialmente, si la institucién
opera como reaccidon a los servicios solicitados, si bien puede tender a cierta -minima-
autofinanciacion, pierde el liderazgo en la politica tecnolégica. Si ello es asi su dinamismo queda
indisolublemente ligado a la capacidad de generar inquietudes (demandas) tecnolégicas en el
sector privado.

Por otro lado, siendo los recursos (crecientemente) escasos estas alternativas de
asignacion de fondos genera tensiones que necesariamente demandan un sistema arbitraje
interno y de evaluacién de alternativas. Notablemente, recién a mediados de los ochenta se
establecié un departamento destinado a este fin; por el contrario, todo parece indicar que
previamente se asigné a través de repartos equitativos (e insuficientes) a cada proyecto, con lo
cual no soélo se dificultaba la direccién global sino que ademas todos los proyectos, en general,
cuentan con recursos insuficientes.

Otro aspecto clave en la evaluacién de los objetivos es que al ser estos tan labiles, las
constantes variaciones politicas en su direccibn permitieron cambios sustanciales entre
administraciones en plazos muy cortos. Es en este plano donde se verifica el efecto negativo de

comercializacién, etc.

1% En algunos casos la existencia de una estructura propia para el analisis de un tema en particular
deriva en que los propios investigadores generen proyectos. La concurrencia simultidnea de varios de ellos
lleva a la necesidad de mecanismos de evaluacién previa y al establecimiento de un mecanismos de
asignacién de prioridades, funciones que no estaban contempladas en la organizacién original que suponia
que la entidad operaria a partir de objetivos fijados por instancias superiores.
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las crisis econémicas sobre la operatoria del INTI. Todo ello derivé en la existencia de proyectos
superpuestos, no siempre evaluados correctamente.

Finalmente, a medida que la crisis presupuestaria fue restringiendo el accionar de la
institucion, los fondos se destinaron prioritariamente al pago de salarios con lo cual el crecimiento
del equipamiento quedé circunscripto, casi con exclusividad, a la asistencia internacional. Mas
alla de la intencionalidad de ésta, es obvio que la institucion pierde grados de libertad en la
determinacién de su sendero de largo plazo.

Tampoco quedaba delimitada la contraparte operacional de la institucion. Aunque
resultaba claro que apuntaba al sector industrial (con la amplitud que ello supone) todo parece
indicar que no existié una discriminacién entre empresas publicas y privadas ni tampoco entre la
firmas, calificadas de acuerdo con su tamafio u origen del capital.

En otras palabras, y haciendo un simil empresarial, no sélo no existié, habitualmente y
de manera constante, una definicién precisa del "producto” que iba a brindar el INTI a la sociedad
sino que tampoco estaba definido claramente quién iba a ser el potencial usuario o receptor. En
ese ultimo sentido, en algunos periodos, el INTI operé volcandose preponderantemente hacia el
sector privado -especialmente las pequefias y medianas empresas-mientras que, en otros,
apunté mas hacia las empresas estatales (coherente con la idea que éstas constituian el eje del
dinamismo y la acumulacién del sector industrial). En cambio permanecié al margen en la casi
totalidad de los casos en los avances productivos efectuados por un grupo acotado de firmas que
lideraron el proceso de concentracion industrial en la década de los ochenta (Martinez, 1993).

Estos rasgos contenidos en el desarrollo inicial de la institucién -respuesta a su vez de
los condicionantes y demandas que provenian, a su vez, del convulsionado marco econémico
general, como asimismo de las ideas que dominaban el debate sobre el perfil de estas
instituciones- necesariamente permearon sobre su organizaciéon y con ello sobre su eficiencia.

2.1.2. Evolucién y formas organizacionales.

La aseveracion previa se ve en parte confirmada por el tipo de estructura funcional que
fue generando la institucion. Esta se articula sobre la base de una direcciéon y una serie de
cuerpos de ejecucion divididos en dos grandes areas: los Departamentos y los Centros.

Sumado a ello la existencia de alguna tendencia a la incorporacion de tareas de
controles de calidad -acorde con el origen de algunos de sus primeros directivos- contribuy6 a
establecer, hasta fines de los ochenta, una institucion mayormente centralizada geogréaficamente
y con dotaciones crecientes de equipamiento y personal11 /.

La direccién de las institucion esta conformada por un Consejo Directivo nombrado por el
Poder Ejecutivo Nacional (PEN) integrado por nueve miembros; un presidente y ocho vocales,
cinco de los cuales son propuestos por entidades representativas del sector industrial y tres por el

"1/ Ello es coincidente con la idea de brindar una serie de servicios (metrologia, anélisis de materiales,

etc.) efectuados en la institucion y/o de efectuar algunos desarrollos basicos; en contraposicién, si el
objetivo es la difusion, la estructura éptima pasa por organismos mas pequefios, descentralizados y con
menores inversiones en activos fijos: esto es una institucién flexible que trabaje en estrecha relacién con el
medio productivo.
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sector publico (originalmente eran cuatro privados y cuatro publicos uno de los cuales provenia
de los Bancos relacionados con el sector industrial -Banco Industrial y luego el BANADE).

Resulta claro que ello revela la preocupacion por incorporar al sector privado como forma
de tender hacia un organismo fuertemente integrado con la actividad productiva. Pero es
probable que un cuerpo colegiado, donde se mezclan intereses no necesariamente coincidentes,
atente contra la consecusion de algunos de los objetivos propuestos, especialmente a la hora de
asignar presupuestos escasos.

La parte ejecutiva esta conformada por una serie de departamentos, cuya puesta en
marcha demanda la existencia de cierta infraestructura fisica -equipos, materiales, etc.-
orientada, principalmente, hacia las tareas de mas largo aliento destinadas a la produccién de
tecnologia. La idea central era que esta parte de la institucién efectie desarrollos que no
necesariamente sean rentables a corto plazo desde la éptica privada. Estos departamentos -en
su mayoria existentes desde la creacién del INTI- son los de: Fisica, Quimica, Energia,
Construccién, Proyectos y Prototipos, Mecanica y Alimentos.

En cambio, los centros se conciben como una figura juridica e institucional en la cual el
INTI ingresa como parte asociada a un grupo privado quien tiene ingerencia en la fijacién de los
objetivos y efectiia aportes financieros para tales fines. Se trata, a grandes rasgos, de unidades
mas pequefias que tienen objetivos acotados y que se encuentran mas cercanas a la linea de
"trouble shooting" concretos con resultados visibles a corto y mediano plazo.

Este tipo de organizacién, ademas de permitir una mayor flexiblidad financiera al INTI
(dado que la actividad de los centros no es alcanzada por la Ley de Contabilidad de la Nacién),
implica, en los hechos, una descentralizacién operativa, dado que la mayoria de ellos se
encuentran ubicados en zonas de producciones especificas.

A su vez, plantea una relacién con el sistema de departarmentos, especialmente cuando
se trata del uso de equipos. Finalmente, cabe sefialar que cada uno de estos centros requiere de
un minimo soporte administrativo con lo cual es dable esperar un aumento en la relacion
administrativos/tecnol6gos -desde la 6ptica de la institucién en su conjunto- y algin mecanismo
de relacion -en la toma de decisiones, en el uso de los recursos, etc.- entre los centros y la
administracion central del INTI.

Tanto el numero de centros como de departamentos han sido variables. Una breve
revisién de ellos indica la forma que ha adoptado su crecimiento a lo largo del tiempo cubriendo
algunos aspectos relacionados con lo ocurrido en el campo de la produccién industrial. Ver
Gréfico 1.

A fines de 1992, el INTI contaba con 31 centros, 14 de los cuales se encuentran en el
interior del pais, hecho que le confiere cobertura nacional. ¢ Cual ha sido su evolucién temporal?

Un primer elemento es la forma en que los centros han ido ganando en participacion al
interior de la entidad. (Ver Cuadro 1). Asi, en términos de personal ocupado, mientras que a
inicios de los sesenta, departamentos y centros tenian una magnitud similar, tres décadas mas
tarde, los ultimos casi duplican, en personal asignado, a los departamentos.

En segundo lugar, resulta notable como los primeros centros en constituirse plantearon
claramente cierta asociacién con los problemas industriales de la década de los afios sesenta.
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En un proceso que llega hasta mediados de los aiios setenta, su aparicién apuntaba a fortalecer
la industrializacién de algunos bienes primarios, y algunos procesos metalmecanicos, textiles y
alimenticios: es decir "acompariaban" la tendencia general.

Cuadro 1. Evolucién y composicion del personal del
INTI

-+ -+

| Personal |

=+ -+ +- -+ -+

Afo | | 1
|Cef
I

entros |Departamento| Resto | Total |
I L

1965 19| 183 97| 449

I
1970 | 221  185| 193] 599

|| I
1980 | sid| sid| sid| 1521]
1985 | 558|  450| 527| 1544|
| [
1990 | sid| sid| sid| 1764]

[
1991 | sid| sd| sid| 1626]
I
1992 | (9605] 344 461 1479]

-+ +- -+ +- -+

I
I
I
I
I
I
I
I
I
| 1975 | 323]  311| 406 1040]
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I

Nota: (*) Incluye el personal de los Centros ATI.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos
suministrados por el INTI

En cambio, la experiencia de la ultima década indica que los centros creados responden
a situaciones de desarrollos puntuales en el complejo industrial -como la telefonia, informatica y
biotecnologia-, y a acuerdos puntuales con asistencia técnica internacional en temas muy
especificos (como los centros del Trigo y Maiz).

A su vez, son destacadas las ausencias de centros relacionados con los sectores que
han evidenciado un rapido desarrollo en las Gltimas décadas y que se constituyeron en los ejes
del dinamismo del nuevo modelo industrial. En ese sentido, no se verifican relaciones de
importancia entre el INTI y los productores de acero, petroquimica, aluminio y aleaciones de
metales livianos y pesca 2.

112 . . . . . e
/ Es probable que este divorcio se explique por el mecanismos a través de los cuales se viabilizaron

estos desarrollos. Por un lado, la mayoria de ellos contaron con la presencia de mecanismos
promocionales sobre la inversiébn hecho que torna conveniente la adquisicién conjunta de equipos y
paquetes tecnoldgicos provenientes del exterior. Por otro lado, para varias de estas empresas -que
cuentan con cierta capacidad tecnolbgica propia- los avances fueron la complementacién de capacidades
productivas previas, con lo cual la incorporacién de nuevas técnicas o equipos provenientes de oferentes
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Finalmente cabe mencionar que a mediados de los ochenta una nueva iniciativa llevé a
la creacion de los Centros de Asistencia Tecnologica (Centros ATI), en una accion tendiente a
integrar al INTI con las Autoridades Provinciales que entiendan en el tema industrial. Hasta fines
de 1992 se han constituido 17 de estos centros con una orientacion claramente extensionista.

De esta breve revision secuencial de la forma de organizacién del INTI y considerando la
amplitud de los objetivos propuestos, parece desprenderse que el crecimiento de la institucion
tendié a abarcar cada una de la ampliaciones del concepto de la tecnologia -examinadas
en el acapite previo-, pero sin desprenderse de las funciones que efectuaba previamente.
Esto es, cada una de las reorientaciones funcionales -implementadas por las multiples
administraciones- instrumentdé nuevas iniciativas pero sin desactivar las existentes. De esta
forma, la estructura final es una sumatoria de estilos y propuestas que conjuntamente reducen la
eficiencia de la institucién y condicionan fuertemente su articulacién con otros organismos de
CyT.

Cabe sefialar ademas, que este crecimiento no necesariamente guardé relacién alguna
tanto con la evolucion general del sector industrial ni con la magnitud de los recursos econémicos
volcados a la misma

Con este tipo de organizacién -dedicada a objetivos definidos con tanta amplitud y con
mas de tres décadas de funcionamiento- no resulta casual la presencia de algunos problemas
relacionados con su funcionalidad:

* La eventual existencia de tensiones entre los centros y los departamentos a la hora de
utilizar equipos y asignar presupuestos.

s * La magnitud del peso administrativo respecto de las actividades especificas del
INTI /.

extranjeros dejaba un escaso campo de actividad para terceras instituciones. En definitiva, aunque en
algunos casos -como en la siderurgia- hubo un importante proceso de "desarme"” del paquete tecnolégico,
su especificidad y la dinamica previa de las firmas contribuyé a que el tema se maneje, casi con
exclusividad, entre operadores privados. En todo caso, la asistencia de entes estatales que entiendan en la
materia se circunscribié a aspectos marginales y muy especificos de caracter complementario. Quizas, la
excepcidn a la regla la constituya el caso del Polo Petroquimico de Bahia Blanca, aunque en este caso la
existencia del PLAPIQUI estd emparentada inicialmente con la presencia de capitales estatales.

"3/ En el cuadro 1 puede observarse claramente como el rubro Resto (esto es administracion y
personal auxiliar) ha ido creciendo proporcionalmente desde 1965 hasta inicios de los ochenta, para
estabilizarse en alrededor de un 30% en los Ultimos afios. Cabe destacar que estas cifras estan
subvaluadas ya que no incluyen al personal administrativo, de los respectivos centros. Aun asi el hecho
que cada dos "tecndlogos" exista una persona en concepto de direccién y administraciéon es claramente
indicativo de una distorsion en esa tema.
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Gréfico 1. Evolucién de los centros dependientes del INTI.
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NOTAS:

INTI: Instituto Nacional de Tecnologfa Industrial
CIME: Capacitacidn

CITIC: Caucho

ClIM: Mineria

CID: Informacion

CIMM: Metrologia metalmecanica

CI1A: Ingenieria ambiental

CICELPA: Papel

CITEF: Frutihorticultura

CIT: Textil

CITIL: Lacteos

CITECA: Carnes

CIMHER: Maquinas herramientas

CITEP: Pesca

CITSAFE: Metrologfa y extensiodn
CITEMA: Maderas

CIATI: Jugos

CIRSOC: Normas Obras Civil

CICHIA: Alimentos

CITIP: Plasticos

CIMETEL: Telecomunicaciones

CITAC: Normas de Cemento

CIEPS: Electrodeposicion

CILAP: Luminotecnia

CITEl: Electrénica informatica
CIPURE: Uso racional de la energia
CISCOE: Contaminacion por 6xido de etileno
SME: Metrotécnica electrénica

SMA: Metrologia electrénica aplicada
ICE: Instrumental de control electrénico
CITTRI: Trigo

CITIM: Molinerfa

CISME: Metrologia

CITE: Techos

CITAG: Granos

CITENEM: Envases y embalajes

CINAC: Electroacustica

INP1: Propiedad Industrial

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de diversas publicaciones del INTI.
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* La escasa capacidad de reaccién de la institucién ante los cambios en la "demanda”
asociados a las modificaciones operadas en la produccién e insercion externa de la industria
local y en el escenario internacional.

* La superposicion de tareas efectuadas por el INTI respecto a iniciativas efectuadas en
otras instituciones. En ese sentido, no necesariamente se trata de actividades coincidentes sino
similares y/o complementarias con las efectuadas en otros organismos. En otras palabras, la
existencia de campos comunes de actividad -como la agroindustria con el INTA, la biotecnologia
con el INTA, la SECYT y el CONICET, o la electrénica- sin delimitar claramente los roles de
accion y sin una correcta complementacion conduce a que todas las instituciones compartan los
problemas (falta de presupuesto, falta de equipos, tiempos muertos en el uso de éstos, etc.) que
podrian solucionarse parcialmente a través de un funcionamiento conjunto.

2.1.3. Autarquia financiera y articulacién publica.

En el plano presupuestario, el INTI mantiene desde sus inicios una fuerte dependencia
de los fondos publicos. A lo largo de su historia, pueden vislumbrarse tres periodos diferenciados:

El primero de ellos -de breve duracién- corresponde a sus inicios en el cual el origen de
los fondos provenia de la Secretaria de Industria.

Posteriormente y a lo largo de casi dos décadas, el grueso de los fondos publicos se
originaba en un impuesto del 0.25% del valor de los créditos otorgados por el Banco Industrial
(posteriormente el BANADE) y el Banco de la Nacién Argentina al sector industrial. Desde el
punto de vista econdémico, ello significaba que, mayoritariamente, el financiamiento de la
institucion provenia del sector que eventualmente accederia a los beneficios de su actividad.
Desde 1975 ello se ampli6 a la totalidad de los créditos industriales'"/.

Finalmente esta situacion se modificd a fines de 1980, cuando se anula la retencion
sobre los créditos y se la reemplaza por un aporte del Estado contemplado en el Presupuesto
Nacional como un organismo descentralizado.

Sin duda, los cambios operados en 1980 van mas alla de un problema contable. Por un
lado, el mecanismo previo -que model6 la dindmica de la institucion en este plano por mas de
dos décadas- le otorgaba al INTI una clara autonomia financiera -independiente de los vaivenes
presupuestarios nacionales- que le permitia, en cierta medida, evitar los ajustes econdémicos
dada la automaticidad del mecanismo. Aunque puede argumentarse que ello puede conducir a
malas asignaciones en los recursos -dado que no existe una restriccion econémica paralela
respecto a la efectividad del gasto- no es menos cierto que el origen de los fondos provenia de
fuentes privadas (0, en su mayor parte era "cargado" a los costos empresariales)”S/.

4/ Visto en perspectiva resulta destacable que los fondos asignados socialmente a estos fines estén

emparentados directamente con los vaivenes del mercado financiero (y la politica monetaria) que con una
asignacién conciente y cuantificada ex-ante engarzada que forme parte de una politica industrial.

"5/ Otro elemento no irrelevante en términos de fondos son los ingresos provenientes de la
administracién de los registros de tecnologia, que al pagar un canon devienen en un ingreso adicional.
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Las modificaciones en el mecanismo de financiacion operadas desde 1980 tampoco
fueron neutras en términos del nivel de los recursos recibidos, su evolucién y la forma de su
asignacion. En efecto, al depender del Presupuesto General de la Nacién queda inserto en la
puja distributiva con otros sectores, mas aun considerando el marcado desfinanciamiento pablico
ocurrido a lo largo de la década de los ochenta. Ello necesariamente repercutié sobre los
ingresos totales del INTI y sobre la forma de asignacién que la institucion hace de los recursos.
En ese sentido los recortes generalmente comienzan por la reduccién en las inversiones en
equipos (con lo cual el crecimiento en dicho aspecto queda acotado a la erratica asistencia
internacional) y luego pasan a los ajustes salariales (impulsando al personal mas capacitados a
emigrar).

Incidentalmente, si bien ahora es mas factible algun tipo de control ex-ante sobre el uso,
no es menos cierto que con este esquema se rompio la previa dualidad entre costo y beneficio a
nivel sectorial.

Sintetizando, el INTI es una institucién cuya funcionalidad ha ido variando a lo
largo del tiempo en un intento por adaptarse a los requerimientos del cambiante entorno
econdémico. Pero, visto en perspectiva y asumiendo la presencia de periodos mas o
menos exitosos- esa transformacién tiende a efectuarse de forma anarquica agregando
funciones (sin redefinir el papel de las anteriores), complejizando (sin jerarquizar) el
proceso de asignacion interna de los objetivos, pero sin contar con recursos adicionales.
De esta forma, e independiente de la existencia de ciertos "bolsones" de excelencia, existe
cierta superposicion de objetivos y estructuras de organizacién y circuitos de tomas de
decisiones que tienden a conformar una instituciéon que opera de manera centripeta y con
lenta reaccién ante los cambios en el entorno.

2.2. La Comisién Nacional de Energia Atébmica.

2.2.1. Origenes y objetivos.

La CNEA fue creada en el aiflo 1950, como marco global a las actividades que el
gobiemo venia desarrollando en el campo nuclear a través del denominado Proyecto Huemul
(Mariscotti M. 1984). La iniciativa se inscribia en el marco de otros intentos efectuados en
diversos paises a partir de la explosion nuclear en 1945, en los cuales se aunaban tanto la parte
bélica como la posibilidad de la utilizaciéon del atomo para fines pacificos (especialmente en la
produccién de energia). En un campo escasamente explorado donde el punto de partida era una
serie de conocimientos basicos de libre acceso, la posibilidad de avanzar hacia el dominio del
atomo (y con ello solucionar -entre otros- el tema energético) aparecia, en los afios cincuenta,
muy atractivo.

Al igual que otras experiencias mundiales, la creacién de la CNEA en 1950, apuntd en
esa direccion. Operando primero como un ente dependiente de la Secretaria de Guerra, pronto
cambié su status para pasar a depender -como organismo auténomo- del Poder Ejecutivo,
siempre con un fuerte tinte militar. Adelantandonos al relato, cabe afirmar que -a diferencia de
otros casos- éste es uno de los emprendimientos que mayor estabilidad y menores restricciones
presupuestarias tuvo en el campo de la tecnologia en la Argentina. Sin duda, ello estuvo
vinculado a la estrecha (y a menudo oscura y reservada) relacion con el tema militar, a pesar que
hubo una constante participacion de personal civil.
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Aunado al tema militar, sin duda, uno de los ejes centrales que impulsé su desarrollo fue
la posibilidad que se abria en el plano energético. Al respecto en los considerandos del Decreto
de creacién se menciona que "...la energia atdbmica puede reemplazar a las formas corrientes de
energia y que este hecho podria alterar el equilibrio econémico y social del pais en razén de las
profundas modificaciones que determinaria en la actividad de la industria, de los transportes, de
la mineria, etc..""".

¢ Coémo califica este objetivo con referencia al tipo de definicién de tecnologia y de
la forma de organizacion que mas se adecua para su generaciéon? Sin duda se trataba del
desarrollo integral de una tecnologia inicialmente semi-desconocida y altamente
experimental, calificada como innovacién radical, a través de una organizacién que
comenzaria produciendo desde el insumo basico (desarrollos tedricos, plantas pilotos,
etc.) hasta el resultado final materializado en la construccién y el manejo de centrales
termonucleares’"’/.

2.2.2. Evolucién y formas organizacionales.

En la consecusion de estos objetivos y a lo largo de casi cuatro décadas esta institucion
ha evolucionado en distintas direcciones (Sabato J. 1968; Martinez Vidal C. y Gargiulo G. 1986).

Un primer periodo -que abarca algo mas de una década- estuvo orientado casi con
exclusividad a la formacién cientifica dada la virtual inexistencia de recursos humanos locales
capaces de abordar estos temas (situacién que, probablemente, no fue muy distinta que la
registrada en otros paises debido a lo novedoso y potencial del tema). Ello tuvo una derivacion
adicional: la creacion (en asociaciéon con la Universidad de Cuyo) de una institucién especifica
destinada a la formacién de una masa critica que entienda el tema: La Escuela de Fisica (1955)
en el Centro Atémico Bariloche que luego se transformaria en el Instituto Balseiro. Sin embargo,
a diferencia de otros modelos de desarrollo cientifico, los esfuerzos efectuados en la CNEA
tenian un objetivo relativamente claro al asociar el resultado de las investigaciones con la
produccién de ciertas tecnologias a ser aplicadas en el campo productivo (y, probablemente,
militar). Es decir, ya desde los inicios, se establecia un nexo entre investigacion cientifica y
aplicacién técnica.

Fruto de ese proceso de aprendizaje, desarrollo cientifico e incipiente generaciéon de
tecnologia (sumado a las restricciones de la época) fue la construccion de los reactores
experimentales”B/. El primero de ellos fue puesto en funcionamiento en 1958 permitiendo sumar

8/ Citado por Valeiras (1992). Al respecto cabe mencionar la claridad del concepto en el sentido que el

Estado se embarcaba en la probable generacién de un cambio tecnolégico de magnitud capaz de modificar
sustancialmente la estructura productiva interna y la insercién de la Argentina en el mundo. Nétese que el
Decreto es del afio 1950 y que la primera central atbmica productora de energia comenzé a operar en
Calder Hill -Inglaterra- en 1957.

"7/ El tema tiene un adicional sumamente ilustrativo de la relacion entre las "demandas tecnolégicas”
provenientes del modelo sustitutivo y las respuestas dadas desde las instituciones publicas: la constitucidén
de la CNEA apunta, indirectamente, a solucionar el problema energético que afectaba a la economia
argentina en los afios sesenta, con los precios relativos y las condiciones tecnoldgicas vigentes -local e
internacionalmente- en ese momento.

"8/ Diversos autores coinciden en afirmar que parte del éxito inicial de la CNEA se debi6 a la decisién
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a los temas cientificos la posibilidad de experimentacion a la vez que capacitaba personal en la
construccion de estos equipos. Es decir, se partia de una definicion de tecnologia que
involucraba no sélo el dominio de cierta técnica y la posesion de determinados equipos sino
también y, fundamentalmente, la tecnologia incorporada a la capacitacion de la mano de obra
que opera con estas plantas. De alli naci6 la idea de construir los reactores y participar
activamente en la "construccion" de la central de Atucha. En otras palabra se aplicaba el
concepto del aprendizaje no s6lo en la operacion de planta sino ademas en su construccién
("learning by building" en términos de Bell M. 1986).

Como resultado de ello, en esta etapa se formé y consolidé una masa critica de
conocimientos y experiencias personales que habilitaba a la CNEA a un paso posterior: el énfasis
en el uso productivo de los avances cientificos que habia desarrollado’®/ (Sabato J. 1970).

Ello desemboca en una segunda etapa, cuyo punto de partida es la decision
gubernamental -de mediados de los afios sesenta- de efectuar los estudios de factibilidad para el
montaje y la operacién de una central atomica destinada a la produccién de energiam/. En este
proceso, al permitir que el estudio de factibilidad lo efectie la CNEA, quedaban abiertas varias
posibilidades que tendian a reafirmar el circulo virtuoso investigacién-tecnologia-produccion.

Por un lado habilitaba a la CNEA a ser el "arbitro" y administrador de los mecanismos de
transferencia de tecnologia que significaba la compra de una planta termonuclear en el exterior.
Ello devenia en la posibilidad de reforzar el proceso de aprendizaje, a la vez que abria las puertas
a la realizacién de modificaciones locales, y/o, a una mayor participacion para futuros
emprendimientos.

Sumado a ello, varias decisiones de peso en el futuro del sector quedaban atadas a los
resultados del estudio de la CNEA y sus consecuencias abarcaban el futuro de la investigacion
cientifica y tecnolégica de este organismo:

* dénde comprar de acuerdo con los oferentes internacionales de esa época implicaba
una relacion, de largo plazo, con alguno de los "caminos" técnicos de produccion,

* ¢émo financiar el proyecto, y, fundamentalmente,

* qué tipo de tecnologia elegir en términos tanto de la planta como del combustible a

de montar un equipo de excelencia en el tema metalurgia en general -antes de especializarse en algin
tépico relacionado con la materia especifica- hecho que le permitié la posterior generaciéon de multiples
externalidades positivas y un campo de accién mas amplio.

% Otro elemento que contribuyé en gran medida al fortalecimiento de la CNEA es la llamativa
estabilidad de la institucién especialmente en periodos de fuertes turbulencias politicas. Ello se manifiesta
en la duracién -intergubernamental-de sus presidentes, especialmente en los primeros afios de desarrollo
de la institucién.

2% Un hecho destacable en este periodo fue el pedido de elaboracién a la CNEA de un plan nuclear
para el proximo decenio. Ello revelaba, por un lado, el reconocimiento a la capacidad técnica de la
institucién, y a la vez, marcaba el ingreso a areas que inicialmente no estaban consideradas en su
accionar. En este caso, se refiere no sélo a la intervencién de decisiones relacionadas con el area
energética sino ademas con el tema estrictamente industrial.
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utilizar (uranio natural-agua pesada/uranio enriquecido)m/ (Sabato J. 1970; Mallman C. 1987).

Finalmente, la planta fue contratada con una compafiia alemana, siendo CNEA la
contraparte contractual nacional, sobre la base de la tecnologia del uranio natural y el uso de
agua pesada. La central Atucha | fue puesta en funcionamiento en 1974 y desde entonces
continud siendo operada por los técnicos de la CNEA.

De esta forma, la CNEA habia pasado de ser un inicial organismo de investigacion
tedrica, a otro de investigacion aplicada y generador de tecnologia, para terminar convirtiéndose
en un operador de plantas energéticas volcando su produccién al sistema comercial. Esto es,
comenz6 a operar como un organismo donde la investigacion tenia como iman de atraccién, no
sélo la preocupacion cientifica, sino también la solucién de problemas concretos que devenian de
la explotacion a escala industrial.

Pero sumado a ello, las nuevas funciones replanteaban la necesidad de reconvertir el
esquema funcional de la institucion. En ese sentido, a partir de este punto la CNEA ingresa a una
fase de fuerte diversificacion de actividades y con ello de ampliacién hacia el campo empresario
(Ver Grafico 2).

Estas ampliaciones pueden ser catalogadas basicamente en cuatro areas:

a) La profundizacién de los esfuerzos de investigacién y desarrollo en la busqueda de
profundizar la integraciéon productiva hacia el control de las fuentes de insumos de las centrales;
esto es, se ingreso en el ciclo de produccién de los combustibles nucleares'**/. Ello abarc tanto
el desarrollo de los procesos de producciéon de los combustibles como la explotacién -y el control-
de los yacimientos de uranio'**/. Para ello se dio origen a una serie de empresas dependientes (0
vinculadas) con la CNEA, tales los casos de Nuclear Mendoza (1977), CONUAR (1981) y FAE
(1986). (CNEA, 1991, a).

b) La construccién de nuevas centrales nucleares a partir de la experiencia de Atucha I.
La segunda de las centrales -Embalse- ya replanteé la actitud de la CNEA, a punto tal que inicia
un "despiece" de la misma dando una mayor participaciéon a la produccion local de partes y
equipos y, fundamentalmente, en las obras civiles. Es decir, la CNEA comenzaba a operar como
un constructor de centrales nucleares habiendo capitalizado la experiencia obtenida en la primera

121 . . . . L. . L s
/ Resulta notable como de la coherencia operativa de esta institucién deviene la ampliacién de su

campo de actividad. Asi, por ejemplo, a través de la forma de gestionar la compra de la central nuclear y al
preveer la participacion de oferentes nacionales de hecho se convertia en el organo de aplicacion real de la
Ley de Compre Nacional. En esa direccién se estima en alrededor de un 38%, la participacién de
empresas locales en el proyecto Atucha |.

22/ El tema esta emparentado,necesariamente, con el concepto de autonomia nacional en la
produccién de algunas producciones basicas (como la energia, el acero, la petroquimica, etc.) que
caracterizé a la economia a lo largo del proceso sustitutivo.

123/ visto en perspectiva la dinamica de la CNEA en esta actividad no es muy distinta de la evidenciada
por principales empresas industriales cuando a lo largo de la década de los setenta y ochenta avanzan
hacia el control (via creacién y/o absorcién de firmas) de la cadena de insumos y/o de comercializaciéon en
un proceso de integracién vertical. Nuevamente aparece como uno de los elementos impulsores de esta
actitud la presencia de fuertes economias de escala, los factores de seguridad en la provisién de insumos y
la captacidn plena de las externalidades que emanan de la etapa productiva previa.
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de ellas (Castro Madero C. 1978). Finalmente, y ya en el marco de un plan nuclear que preveia la
puesta un funcionamiento de varias centrales de este tipo, la CNEA constituye una firma
especifica -ENACE en 1980-para el montaje de la tercera central -Atucha II- que a fines de 1992
se encontraba en avanzada etapa de construccién. Queda aqui claramente evidenciado como
parte de la CNEA comienza a funcionar directamente como ente operador y constructor de
centrales.

¢) Por otro lado, la existencia de una serie de actividades cientificas y tecnolégicas de la
CNEA fue generando, tanto en el campo de la aplicaciéon de la energia nuclear como en otras
ramas asociadas a las investigaciones efectuadas, una serie de acervos de alto valor econémico.
Esto es, se generaron externalidades positivas con valor de mercado. Su explotacién pasé a
constituir una posible fuente de ingresos adicionales a la venta de energia.

La venta de reactores experimentales a diversos paises, el disefio de centrales
nucleares, la reposicion de combustible con produccién propia, los avances en algunos aspectos
de la metalurgia, la soldadura y la "robotizaciéon" son algunos ejemplos de estas externalidades.
En algunos casos la especificidad de estas potencialidades condujo nuevamente a la formacion
de empresas -bajo la forma de asociaciones con otros entes publicos o con firmas privadas-
dedicadas a temas especificos. Los casos del INVAP, CONUAR, CORATEC, etc., establecidas
desde mediados de los setenta reflejan este proceso.

d) Finalmente cabe destacar la presencia de una serie de funciones de control sobre un
tema universalmente preocupante: la seguridad de estas producciones. Notablemente, es la
propia CNEA quien estd encargada de cierto autocontrol sobre las normas de seguridad de las
centrales energéticas. A ello se le adicionan las actividades de control sobre el uso de
radiaciones por parte de empresas privadas. El caso de mayor relevancia es el de las
aplicaciones en la medicina nuclear.

Nuevamente se establece un claro paralelo entre este caso y la actividad de empresas
tecnoloégicamente dindmicas que luego de controlar las tecnologias de productos y procesos y
hacerse fuertes en la produccién, incursionan en la generaciéon de tecnologias (incluidas las de
"montajes" de plantas) y terminan produciendo dos tipos de bienes: aquéllos que originaron su
actividad y alguna forma de tecnologia (desde asistencia técnica hasta plantas llave en mano).
En algunos casos, la especificidad del segundo de los productos mencionados hace mas
eficiente que dicha actividad se efectiie en una empresa "ad-hoc". Obviamente en el caso de la
CNEA se produce una suerte de inversién de los roles respecto del caso privado: mientras que
en este el grueso de la produccién se refiere a bienes y la generacion de tecnologia es accesoria,
en la CNEA se da el proceso inverso. En esa evolucién fue delineando un complejo tecno-
productivo que se realimenté positivamente en el marco de un red de empresas controladas
parcial o totalmente por la CNEA. Con este panorama resta examinar un tema que no por ser
tratado en este orden no deja de ser clave: ¢ cudl fue el mecanismo financiero que sustento estos
avances?
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Grifico 2. Evolucién de La CNEA.
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NOTAS:

CNEA: Comision Nacional de Energia Atomica
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INVAP: Investigaciones Aplicadas (CNEA/Pcia de Rio Negro)
Nuclear Mendoza: ingenieria (Gobierno de Mendoza/CNEA)
ENACE: Construcciones y servicios (CNEA/KW)

CONUAR: (PECOM/NUCLEAR/CNEA)

Embatse I: Central electrics

FAE: Combustibles (CWEA/CONUAR)

ALTEC: (CNEA/Rio Negro)

CORATEC: (CNEA/Pcia de Cordoba)

COBAL COM (CNEA/BACON/Otros)

ENSI: (Pcis de Neuguer/CNEA)

Agua Pesada

fuente: Elsboracion propia sobre base de datos de CNEA.




2.2.3. Recursos econémicos y humanos.

La CNEA depende en su provisién de fondos, casi con exclusividad, del presupuesto
nacional contando con una partida especifica como organismo descentralizado. Como tal, su
evolucién temporal queda acotada no sélo a las necesidades de financiamiento sino a la puja
entre los diversos sectores que componen el gasto publico -especialmente a la hora de efectuar
los ajustes-. Es probable que en algunos periodos dicha restriccion se haya visto
minimizada/reducida a partir de la fuerte ingerencia militar en la institucion'*/.

Por otra parte existen dos elementos -complementarios- que impiden discrimar con
exactitud la magnitud del gasto destinado a las tareas de investigacién y desarrollo.

El primero de ellos se relaciona con la polifuncionalidad que ha ido adquiriendo la CNEA
a lo largo del tiempo, hecho que impide separar adecuadamente el gasto a lyD de aquellos
asociados a la contruccién y/o operacién de las centrales nucleares. En esa direccion, cabe
sefalar que, si bien existe una cierta discriminacion entre el total y lo destinado al suministro de
energia, no es menos cierto que se verifica la existencia de muchas funciones comunes (entre
produccién de energia y ciencia y tecnologia) y un gasto de servicios generales que es muy dificil
ponderar entre las diversas actividades.

El segundo de ellos es que al depender la CNEA de la Presidencia de la Nacion
histéricamente tuvo un escaso vinculo con la Secretaria de Energia125/. A posteriori, cuando la
CNEA comenz6 a producir energia, ingresé al sistema interconectado. Obviamente ello plantea
cual es el precio de transferencia de dicha energia y su relacién con el costo real de produccién
de la CNEA (donde uno de los ejes de la discusion es la inclusién -o no- de los costos fijos).

En el marco de estas salvedades y en términos globales, el presupuesto de la CNEA ha
sufrido fuertes oscilaciones como puede observarse en el Cuadro 2.

Los niveles de la década de los setenta oscilaban en alrededor de los 240 millones de
délares anuales de los cuales un 20/25% correspondia a tareas relacionadas con las
investigaciones nucleares. Una breve revision de la evolucion del gasto total de la CNEA
(incluyendo el presupuesto publico y otros ingresos) indica:

a) la presencia de fuertes "saltos" en determinados periodos asociados a la modalidad

124 P L,
/ El presente analisis concluye en 1992, con lo cual no es evaluada la nueva forma de provisién de

fondos que tiene esta institucién a partir de los cambios operados en el marco regulatorio del sistema
energético argentino. En esa direccién cabe destacar que la constitucién de un mercado mayorista de
energia y la posterior privatizacién de centrales eléctricas y redes de transmisién replantean la operatoria
economica de la CNEA. A partir de ello, esta institucién obtiene el grueso de sus recursos por la venta de
energia al sistema interconectado (privado), compitiendo con las demés empresas energéticas (de todo
origen) la mayoria de las cuales fueron recientemente privatizadas.

%/ Ello significé su exclusidén del Fondo para Obras Energéticas que financié otros emprendimientos y
su dependencia exclusiva del presupuesto nacional lo cual repercutié no sélo sobre los mecanismos de
ajustes sino también sobre los sistremas de endeudamiento externo y el posterior pago de intereses de la
deuda. Al no contar con fondos especificos de financiacion, los plazos de concrecién de obras -Atucha II-
se extendieron, encareciendo su costo.
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de incorporar al presupuesto los desembolsos ocasionados por la construccion de las centrales
energéticas. En ese sentido es dable destacar lo ocurrido a partir de 1980 correspondiendo tanto
a la central de Embalse como, posteriormente, a la amortizacién de parte de la deuda contraida a
tal fin.

b) Algo similar ocurre con el gasto en investigaciones nucleares. Sobre una media del
orden de los 45 millones de délares anuales, los desvios corresponden a una serie de
inversiones en equipamiento -como el acelerador TANDAR- que superan holgadamente los
registros de afios normales.

¢) Histéricamente alrededor de un 80% del gasto del programa de investigaciones
nucleares correspondi6 a equipamiento en un hecho que se destaca claramente del resto de las
instituciones de CyT. La relativamente menor importancia de los salarios en el gasto indica la
presencia de una clara orientacién hacia la generacién de tecnologia (0 avances cientificos) en
instituciones con elevados activos fisicos'>°/.

d) El tema de las investigaciones nucleares -independientemente de su relevancia
técnica- es claramente minoritario en términos del gasto total de la CNEA. Ello podria revelar que
la institucion ha ido cerrando el ciclo, pasando a la faz productiva y presuntamente generando
una creciente capacidad de autofinanciamiento (CNEA, 1991).

La evolucién del personal tiene una tendencia similar a la evidenciada por el gasto
monetario y, a grandes rasgos, responde a la misma fenomenologia de diversificacién de
actividades. En ese sentido, luego de un rapido crecimiento en los primeros afios, a lo largo de la
década de los sesenta y hasta mediados de los setenta, el nivel total de personal se mantiene en
el entorno de las 2.500 personas. En la medida que la CNEA ingresa al periodo de construccién
de centrales y su posterior operacion, la cifra comienza a crecer, alcanzando su maximo en los
primeros aifios de la década de los ochenta. Nétese al respecto que el nivel alcanzado en 1983
era el doble al registrado una década anterior. Finalmente a partir de una meseta de poco mas
de 6.200 personas entre 1980 y 1988, comienza el proceso de ajuste a culminar a mediados de
1992, con una dotacién de unas 5.500 personas. Ver Cuadro 3.

Coincidente con el mayor ingreso de personal la década de los ochenta marca a su vez
una clara tendencia hacia la disminucién de la participacion del personal administrativo y de
apoyo a favor de los profesionales y técnicos.

Se trata, en suma, de uno de los emprendimientos tecnolégicos de mayor
envergadura y solidez técnica encarado por la Argentina que conté con una llamativa
estabilidad institucional. Por su dinamismo tecnolégico y su articulacién productiva se
convirtié rapidamente en un conjunto de emprendimientos productivos que conforman un
circulo virtuoso de avance en el campo de la ciencia, la técnica y finalmente la produccién.

'2°/ Este hecho se compatibiliza con una institucion fuertemente integrada (usando el simil de

las empresas privadas) y con un escaso nivel de subcontratacién de tareas. Esto es, un organismo
con una fuerte tendencia a trabajar "hacia adentro”. Avanzando en linea general del presente
trabajo, este tipo de organizacién de la produccién de tecnologia, inhibe en gran medida la
formacidén de un sistema nacional de innovacién. El punto fue advertido tempranamente por Sébato
quien a inicios de los afios setenta expresaba: "Hasta ahora la accibn de la Comisién ha sido
fundamentalmente endbégena o centripeta, creo que de ahora en mas deberia ser exégena o centrifuga.”
(Sabato J. 1970).
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Cuadro 2. Evolucién de las erogaciones de la CNEA.
(en miles de dolares corrientes)

R dmmmemme e R T L EE P L P L PP TP +

i Investigaciones Nucleares i

Afio Total ! !

D R T L Ho-mmeeea- B Fommmmma +

i Monto Total i % (D i Personal I % (2) i

| | | I

R D LT e L docmmccenn R LT $ommmmean +
1976 227620.8 16100.6 7.1 3739.1 23.2
1977 210079.6 12926.5 6.2 4548.1 35.2
1978 294677 .1 25267.1 8.6 7351.3 29.1
1979 s/d s/d s/d s/d s/d
1980 1628422.5 18488.3 1.1 22928.4 124.0

1981 3549977.9 310067.3 8.7

55913.2 11734 .4 21.0
1982 5326695.1 291768 5.5 5358.6 1.8
1983 s/d s/d s/d s/d s/d
1984 1105679.7 51589.1 4.7 9652.1 18.7
1985 558572.5 56452.6 10.1 7782.1 13.8
1986 625495.9 82581.5 13.2 8460.5 10.2
1987 581897.6 52194 9.0 5541.6 10.6
1988 570356.4 49515.4 8.7 10515.4 21.2
1989 s/d s/d s/d s/d s/d
1990 s/d s/d s/d s/d s/d
1991 (*) 737400.0 s/d s/d s/d s/d
1992 (*) 772800.0 s/d s/d s/d s/d

N oo D LR R L LR L +

Nota: (1) Porcentaje respecto del total
(2) Porcentaje respecto del gasto
ciones Nucleares.

*)

Presupuestado

de gasto de la CNEA.
de la CNEA en el Rubro Investiga-

Fuente: CNEA, Memoria. Varios afhos, e informaciones secundarias.
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Es probable que este crecimiento sumado a algunos cambios de relevancia ocurridos en
el entorno local e internacional, afecten la funcionalidad de la forma original de organizacién de
esta institucion. En ese sentido, el crecimiento de la actividad de la institucion y la diversificacion
de sus funciones inciden sobre la necesidad de cierta especializacién. En otras palabras, tanto la
investigacion, como la produccién de energia asi como el control radiactivo y/o las tareas de
construcciébn de centrales son de tal magnitud y especificidad que posiblemente sean
incompatibles con la estructura inicial de la institucion.

En ese sentido, es probable que emulando otras experiencias privadas, la forma de
organizacion que satisfaga los nuevos requerimientos se asemeje a un "holding" que, por un lado
permita el desenvolvimiento aceptable de las tareas especificas y, por otro, resguarde las
posibilidaq%s de interacciéon y generacién de extemnalidades bajo el "paraguas" de una
institucion “'/.

A estos elementos, endégenos a la institucién, se suman otros exdégenos que operan
como elementos de cambios sobre la institucion:

* La existencia de una serie de problemas asociados a la seguridad de este tipo de
forma de generacién de tecnologia en otros paises (escapes nucleares, etc.) redujeron
sustancialmente el ritmo de construccién de estas centrales a nivel mundial.

* Por el contrario los esfuerzos en el campo de la energia se orientaron hacia otras
formas de generacion mas compatibles con los equilibrios ecolégicos de largo plazo. Cabe
destacar ademas que, luego de la crisis del afio 1979, el mercado del petrdleo parece orientarse
a un comportamiento menos caoético que el registrado en la década de los afios setenta.

* A nivel local, cabe agregar ademas otros datos que se suman a los provenientes del
contexto externo. Inicialmente existe una notable transformacién de la oferta local de energia al
haberse incorporado el gas como una de las fuentes alternativas a las dotaciones iniciales de
petréleo.

En otras palabras, el desafio energético que enfrenta la sociedad local a inicios del siglo
XXI es marcadamente distinto (como lo es su perfil productivo) al vigente cuando se inicié la
experiencia de la CNEA'?/. Esto, sumado al replanteo del rol del Estado y la magnitud del gasto
publico, operan como fuerzas inductoras para una revision de la funcionalidad de la CNEA en el
nuevo escenario productivo local. De esta forma, no s6lo por sus rasgos previos la institucion
generdé medianas alternativas de interactuar con el resto del sistema de CyT -via captacion y/o
irradiacion de externalidades- sino que, ademas, probablemente se encuentra frente a un
replanteo de los objetivos que originalmente sustentaron su creacion.

27/ Se trata de resguardar el circulo virtuoso de investigacidén para la generacién de técnicas que sean

aplicables al campo productivo y que de las necesidades de este sumado a la creatividad teérica surjan los
elementos que realimenten el sistema. Ademés, una institucién que ha logrado cierta excelencia tiende a
generar un espiritu de grupo -materializada en cierta excelencia operativa- que puede diluirse rapidamente
si la institucion se segmenta en compartimentos estancos.

28/ Un cambio no menor se manifesté en los dltimos afios en otro de los planos sustentadores del
desarrollo de la CNEA. En particular son decisivos los procesos de desarme militar (y nuclear) de las dos
potencias mundiales. Por el contrario, la tendencia hacia la globalizacidén y/o la constitucién de bloques
econémicos tiende a redirigir estos gastos hacia los procesos de reconversién productiva. En el caso
argentino, el creciente proceso de fortalecimiento del Mercosur conduce a replantear la geopolitica de
insercién de la Argentina, especialmente con respecto a Brasil, convertido ahora en el principal socio
comercial de la Argentina.
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Cuadro 3. Evolucién de lLa dotacién de personal de la CNEA.

B T T L L LR R P +
| Afo Total Profesionales Técnicos Administrat Ad./Total |
| y de apoyo % |
femmceccemcccccccccmaccccac-secccmscmcsc-ceeme--sasessmasmcae=-c=- +
1955 306

1956 880

1957 1263

1958 1271

1959 1715

1960 1684

1961 1715

1962 1531

1963 1562

1964 2097

1965 2526

1966 2832

1967 2480

1968 2404

1969 2924

1970 3047

1971 2923

1972 2953

1973 3100

1974 3618

1975 3882

1976 3954 1900 2054 51.9
1977 4217 2047 2170 51.4
1978 4888

1979 5227

1980 5634

1981 6334

1982 6263

1983 6421

1984 6463 3843 2980 46.1
1985 6835 1894 1928 3007 44.0
1986 6627 1660 2111 2856 43.1
1987 6224 1631 2140 2453 39.4
1988 6665 1651 2507 2507 37.6
1989

1990

1991 5885 1676 4209
B L R L L LT T +

2.3. El Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas.

2.3.1. Origen y objetivos.

El CONICET -fundado en 1958- es, en términos de presupuesto y personal, el principal
organismo argentino dedicado a tareas de CyT.

Su génesis tiene una fuerte relacion con el modelo universitario que se hablfa delineado
en la Argentina en las décadas previas a su fundacién. Este, centrado en la idea de formar
profesionales y en el marco de una universidad masiva (utilizada -a menudo- como medio de
ascenso social), priorizaba la trasmision del conocimiento por sobre su generacion. De esta
forma, las cétedras a cargo de profesores con multiples dedicaciones, por lo general, no
efectuaban trabajos de investigacion. Los escasos intentos en esa direccion se efectuaban en
instituciones "ad-hoc" -los denominados Institutos- que, en la mayoria de los casos, operaban
con una dinamica funcional y administrativa muy distintas a la reinante en las diversas
Facultades (Myers J. 1989).
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ascenso social), priorizaba la trasmision del conocimiento por sobre su generacién. De esta
forma, las catedras a cargo de profesores con multiples dedicaciones, por lo general, no
efectuaban trabajos de investigacién. Los escasos intentos en esa direccion se efectuaban en
instituciones "ad-hoc" -los denominados Institutos- que, en la mayoria de los casos, operaban
con una dindmica funcional y administrativa muy distintas a la reinante en las diversas Facultades
(Myers J. 1989).

Con este contexto, la investigacion cientifica se centraba, por lo general, en instituciones
muy especificas como un nucleamiento alrededor de un investigador. A su vez, dominada por las
ciencias biomédicas, en el grueso de los casos funcionaban aisladas del contexto productivo
local (Cereijido M. 1990)"%/.

Con este contexto, a fines de los afios cincuenta, desde distintas instituciones e
iniciativas personales, se proyecta la creacién de una institucion destinada a:

"promover, coordinar y ejecutar investigaciones en el campo de las ciencias puras y aplicadas" y;

"servir de instrumento para el desarrollo cientifico y tecnolégico nacional mediante la promocién,
la coordinacién interna y la ejecucion de investigaciones cientificas y tecnol6gicas”.

A lo largo de casi tres décadas de funcionamiento a los objetivos centrales se les fueron
adicionando otros:

"lograr el crecimiento equilibrado de las distintas disciplinas cientificas y tecnolégicas";

"contribuir al mejoramiento de la ensefianza superior mediante el establecimiento de las
actividades de investigacién y desarrollo y la ensefianza postgrado”,

"aumentar su eficiencia y capacidad de respuesta a las demandas concretas del sector cientifico
y tecnolégico" (CONICET, 1981).

En suma y al igual que lo ocurrido en otras instituciones, se traté6 de abarcar un gran
namero de tareas que iban desde aquéllas cercanas a lo educativo hasta la articulacién con la
produccion a través de la difusion de tecnologias. Sin duda, la mayor linea divisoria pasa entre
la "produccién” de ciencia versus la de tecnologia dado que ambas tienen insumos, dinamicas
operativas y horizontes temporales de generacién, claramente diferenciados.

Esta diversidad de objetivos quedo claramente evidenciada en las dos tendencias que se
contrapusieron durante los primeros afios de funcionamiento. La primera de ellas -liderada por
Houssay, quien a la saz6n fue su director desde la creacion hasta 1971- abogaba por una
institucion volcada preponderantemente hacia la generacién de ciencia con un fuerte tinte hacia
las biomedicina, la quimica y, en menor medida, la fisica. La segunda provenia de Ciencias
Exactas y apuntaba a convertir al CONICET en un organismo mas cercano a la coordinacion y
planificacion de las actividades cientificas y tecnolégicas con una marcada orientacién hacia la
producciéon en el marco de un proyecto de desarrollo econémico orientado desde el Estado
(Myers J. 1986; Cereijido M. 1990; Caldelari y Casalet M. 1986).

2% Por su relevancia posterior resulta paradigmatico el caso de B. Houssay y su Instituto de Fisiologia,

aunque otros ejemplos similares puedan ubicarse en la fisica, las mateméaticas y la quimica.
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Visto en perspectiva ambas visiones reflejaban percepciones alternativas acerca del
fenémeno tecnologico.

En la visibn de Houssay, el complejo de CyT se edificaba a partir del investigador
individual quien proponia la direcciéon y el objeto de la investigacic’)n130/. Ello derivaba en una
institucion orientada preponderantemente por la "oferta" proveniente de los investigadores y
dedicada, primordialmente, a otorgar una serie de subsidios a éstos.

Considerando los conceptos expresados en la seccion previa, en cierta forma y aun
considerando que se pueden formar equipos interdisciplinarios, permea en esta concepcién, la
idea de los cientificos geniales de fines del siglo pasado que se convertian en el centro de la
generacion de ideas para la investigacion (y -en algunos casos- en empresarios cuando
posteriormente ingresaban al campo estrictamente productivo). Forzando la interpretacion y
haciendo un parang6n con la teoria econémica, se suponia que el ente clave en la investigacion y
generacion de CyT era el individuo (o cientifico "schumpeteriano™) y, en muy menor medida, la
organizacic’)n131/.

En contraposicion, las ideas que provenian del denominado "Grupo de Exactas" se
basaban en una concepcién mas amplia en la cual, por un lado, era necesario articular la
actividad cientifica y tecnolégica con el campo de la produccion y éste con el de la accion estatal
y, por otro, en la conviccidn de que estas actividades eran una especie de "creacion colectiva e
incremental" y como tal pasible de ser minimamente coordinadas y efectuadas desde
instituciones con capacidad de aprendizaje y acumulacién de acervos cientificos-tecnolédgicos.

Ambas concepciones de roles y dindmica de funcionamiento tendrian claras
derivaciones sobre la forma de organizacion de la institucién y su posterior desarrollo y, visto en
perspectiva, partian de distintas concepciones respecto de la forma de organizacién que mejor se
adecua con la generacién de ciencia y tecnologia, asimismo como sobre la funciéon concreta de
ambas. Necesariamente ambas alternativas daban como resultado formas de organizacion y
magnitudes totalmente distintas132/, que incidirian sobre su posterior dinamismo.

Finalmente el CONICET fue desarrollado a partir de la primera de las visiones.

2.3.2. Evolucién y formas de organizacién.

La permanencia de Houssay como presidente de la institucién a lo largo de mas de dos
décadas contribuyé a modelar un organismo destinado centralmente a operar a través de
investigadores privados subsidiados por el CONICET con un cierto mecanismo de asignacién de
becas y subsidios y fijaciébn de objetivos de investigacion. La base de este mecanismo de
funcionamiento del CONICET subsistid, en lo esencial, hasta la actualidad.

%% Sobre este tema puede verse los principales escritos de Houssay recopilados por Barrios Medina y

Paladini en "Escritos y discursos de Houssay" EUDEBA, Buenos Aires, 1989.
¥ Es probable que en este tipo de concepciéon de la investigacion cientifica haya sido influida
fuertemente por el campo del cual provenia Houssay -la medicina- como asimismo por su experiencia
personal en la organizacién donde, teoricamente, deberia generarse este valioso bien: la Universidad
(especialmente entre las décadas de los afios treinta y sesenta).
152 Cereijido en su libro "La Nuca de Houssay" sefiala que el proyecto del Grupo de Exactas significaba
un presupuesto para dicha Facultad similar al pensado por Houssay para todo el CONICET.

80



La concepcién de la generacion de CyT a partir del investigador individual quedé
rapidamente plasmada en la conformacion de la nueva entidad. Como puede observarse en el
Gréfico 3, desde sus inicios se crearon las carreras de investigadores principales y los sistemas
de becas (internas y externas) destinados a capacitar a los investigadores. Poco mas tarde
ingresan al organigrama de la instituciéon la Carrera de Personal de Apoyo a la Investigacién. De
esta forma, hasta bien entrado los setenta, el CONICET replicaba, a gran escala, el modelo del
cientifico individual que habia caracterizado a los primeros avances de la ciencia en la
Argentinam/.

Este tipo de concepcién de la forma y la organizacién del ente que debia dedicarse a la
CyT -nétese que en cierta medida reforzaba el precepto nunca explicitado que en la Universidad
se ensefia y en los institutos se investiga- también se extendi6 hacia la areas de investigacion de
la nueva institucion.

En ese sentido, en sus inicios y replicando el modelo liberal -"cierta apoliticidad de la
ciencia"-, la orientacién de la institucion resultaba claramente influida por la biomedicina vy, en
menor medida, las matematicas. Es ilustrativo al respecto observar como de los 13 Directores
iniciales, 7 provenian de las ciencias biomédicas, 5 de las ciencias exactas y uno de tecnologia.
En la linea general bajo la cual se concibié la instituciéon no sorprende entonces la ausencia de
representantes de las ciencias sociales.

Tampoco resulta sorprendente que, con este esquema de funcionamiento y
direccionalidad en sus objetivos, no haya existido una clara vinculacién con la produccién: esto
es, el CONICET se dedicaba prioritariamente a la investigacion cientifica, con una estructura
piramidal centralizada (incluso geograficamente) en unas pocas ramas de investigacion.

A mediados de los afios setenta comienzan los cambios sobre esta tendencia
priorizando la descentralizacién tanto de las materias de investigacion como de las actividades a
través de los institutos. Esto es, el CONICET comenz6 a subsidiar a las instituciones -por
"paquetes" de investigaciones-. La velocidad de crecimiento de estas modalidades queda
evidenciada con so6lo mencionar que su namero se multiplicé por siete entre 1971 y 1976 y se
volvié a duplicar entre dicho afio y 1983. A tal fecha se contabilizaban 119 Institutos financiados
desde el CONICET.

Esta medida no fue neutra a los fines de la institucion ni a su dinamica futura. Por un
lado, se ampli6 el problema de la coordinacién de los temas y esfuerzos de las investigaciones vy,
por otro y fundamentalmente, significé -que ante recursos relativamente estables- se reduzca la
importancia de los investigadores individuales.

133 " . . . .
/ Efectuando una comparacién organizacional con una estructura productiva, la forma que adopté el

CONICET para "producir" se asemeja a un nucleo asignador de fondos con numerosas dependencias
representados por cada uno de los investigadores (o proyectos), quienes "operan" en espacios fisicos
distintos (no existen canales formales de comunicacién entre ambos) y generan bienes (ciencia y/o
tecnologia) diferentes. Nétese que operando de esta forma casi se asegura desde el inicio: a) la
duplicacién de tareas (especialmente las administrativas), b) la escasa captacién y potenciacién de las
externalidades de los avances individuales, ¢) una clara dificultad a la hora de evaluar los resultados, y, d)
tensiones internas por los mecanismos de asignacién de los fondos.
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Grafico 3. Evolucidn del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas.
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A su vez, los menores recursos hacia éstos derivd en un mayor alejamiento del
CONICET con la Universidad, dado que los investigadores, por el sistema vigente, operaban
como docentes universitarios reforzando en cierta medida el modelo de docencia-investigacién.

Finalmente, la cantidad de instituciones creadas tendié a sobrepasar la capacidad de
control y fijacion de objetivos por parte del CONICET™.

Paralelamente y visto desde una perspectiva mas amplia, el crecimiento del sistema
tendia a desviar recursos a las tareas administrativas. En efecto cada uno de estos institutos
tiende a replicar, a menor escala, las funciones administrativas a lo cual se le suman los recursos
adicionales del CONICET destinados al manejo de las mismas. Algo similar ocurre con el
equipamiento minimo y comun a todas las areas de investigacién (computacién, biblioteca, etc.).

En suma, el esquema de descentralizacién elegido con’grSiSbuyc’) a incrementar los gastos
en actividades no relacionadas estrictamente con la investigacién /.

Sumado al impulso dado a los institutos satélites del CONICET se crearon una serie de
Centros regionales -siete en sus inicios- con infraestructuras propias y vinculacién con los medios
productivos y universidades locales en un intento por descentralizar el CONICET. (CONICET,
1981).

El manejo de una institucion de este tipo -alrededor de 7000 personas y un presupuesto
de mas de 150 millones de délares anuales, con varias posibles conexiones de financiamiento
internacional- planteé serios problemas organizacionales que incidieron negativamente sobre la
eficiencia en el cumplimiento de los objetivos iniciales.

El retorno a la democracia, en los ochenta, replante6 varios de estos temas, en un
proceso que necesariamente incidié sobre la organizacion de la institucion. Este proceso tuvo
como telén de fondo el reingreso de investigadores que por diversos motivos no habian accedido
al sistema en los aiios previos.

Las ideas centrales apuntaron a convertir al CONICET en una institucién con mayores
nexos en dos campos claves:

a) con las necesidades del aparato productivo (en el tema relacionado con la difusion de la
tecnologia) v,

b) con la universidad en un proceso que intenté conjugar la detencion del drenaje de capital
humano con la repatriacién de cientificos argentinos en el exterior. En otras palabras se traté de
cambiar la orientacion de la institucién utilizando la estructura generada previamente.

34/ Noétese que las casi 120 instituciones significaban que la comisién evaluadora creada "ad-hoc" (la

CASEC) contaba con poco mas de dos dias por afio para evaluar el funcionamiento de cada Instituto.

%% Otros aspectos relacionados con la eficiencia del gasto y los mecanismos de control también se
resienten con el crecimiento explosivo de los institutos. Algunas de sus consecuencias pueden verse en
una investigacién efectuada por el propio CONICET una década después de su funcionamiento. CONICET,
Informe sobre Investigaciones de Hechos ocurridos en el CONICET. Periodo 1976-1983, Buenos Aires,
Mayo 1989.
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Para ello:

a) se revitalizé la figura de los investigadores individuales y/o grupales a través de los programas
de asistencia a la investigacion anuales o plurianuales -los PIA y los PID-. Otras medidas
complementarias como el apoyo a los laboratorios estatales y a las bibliotecas especializadas
estuvieron orientadas a apuntalar la accién de los investigadores. (CONICET, 1989)136/. La
contracara de ello fue una menor participacion de los Centros en la asignacién presupuestaria.
Asi, mientras que en 1983 estos captaban el 53% de los subsidios otorgados, cuatro afios mas
tarde no participaban con mas del 10% de los mismos.

b) se habilité un Area de Transferencia de Tecnologia como canal de comunicaciéon con el
aparato productivo (Nivoli M. 1987)"%/.

¢) bajo la idea de mejorar los vinculos con la Universidad se cre6 un sistema especial -SAPIU-
(Sistema de Apoyo a Profesores Investigadores de la Universidad), por el cual se alienta la
actividad de los docentes que efectian investigacion.

A finales de los ochenta y principios de los noventa por motivos que van desde lo
estrictamente institucional -recambio de gobierno- hasta los efectos de la crisis econdémica, el
CONICET nuevamente se vié afectado en su dinamismo. Las reducciones presupuestarias
afectaron seriamente la institucion, pero el impacto fue mayor en los investigadores dado que el
grueso de los recursos a ellos asignados corresponden a salarios. Algo similar ocurrié con el
sistema de asistencia a través de los PID y PIA, como asimismo de las becas internas y
externas. A ello cabe sumarsele la reorientacion rehabilitando el papel jugado por los institutos.

En esa direccién, a fines de 1992, el CONICET cuenta con 7 centros regionales, 40
centros especializados, 1 estacion astronémica, 54 Institutos, 2 plantas pilotos y 15 laboratorios
(Matera, 1993). Como puede observarse se replanteé nuevamente la descentralizacion de la
institucion via jerarquizacion de los institutos descentralizados, a la vez que tendieron a relajarse
los esfuerzos para integrar a la institucién con la Universidad y con el aparato productivo.

La estabilidad de los ultimos afios permitié ciertos incrementos en los niveles
presupuestarios, aunque ello no fue acomparfiado por un replanteo de la forma de funcionamiento
de la institucion. En este interin, nuevamente volvieron a cobrar relevancia los centros de
investigacion -a punto tal que a medidados de 1993, alcanzaba a las 104 instituciones-, a la vez
que los programas anuales y bianuales de investigacién tendieron a ser discontinuados. Algo
similar ocurrié con los sistemas SIAPU. La accién en cambio apunta a fortalecer alguna obras de
infraestructuras en los centros especificos dependientes en forma directa del CONICET.

Pero mas alla de los reacomodamientos hacia la concepcion tradicional del CONICET,
no se han verificado cambios de magnitud capaces de acompafar las profundas

%/ Una publicacién del CONICET de 1989 refleja claramente el cambio de orientacién en la relacién

Centros/Investigadores. En el Cuadro 4 sefiala como en 1983 el 53.8% de los subsidios se destiné a los
Institutos y Centros contra un 16.6 hacia los programas de investigacién anual y plurianuales. En 1987, los
subsidios se distribuian en poco mas de un 10% para los institutos y centros, mientras que el 81.8% se
asignaba a los PID y PIA. CONICET (1989).

37/ Resulta notable que entre 1971 y 1983 el CONICET soélo haya efectuado un promedio de 10
convenios de vinculacién tecnolégica por afio.
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transformaciones que se operan en el sistema productivo local y en las concepciones
tecnoldgicas internacionales. Sigue, en cambio, primando la idea de "agencia" de subsidios a
investigadores individuales y o grupos organizados en instituciones sobre la base de la creacion
individual, en cambio no parecen generarse los nexos de comunicacién formal ni los sistemas de
control y retroalimentacién que caracterizan los nuevos esquemas de investigacion cientifica.
Tampoco parece operarse un cambio de magnitud respecto a la existencia de cierta
desvinculacién (mas allad de casos puntuales y/o informales) entre la Universidad -mas cerca de
la trasmisién de conocimiento- y el CONICET -como generador del mismo-.
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Conclusiones

A pesar de contar, desde hace varias décadas, con un nimero extenso de instituciones
de CyT, la Argentina no ha logrado aun construir un sistema articulado de innovaciéon capaz de
modificar sustancialmente el posicionamiento competitivo del pais. En otras palabras, se percibe
que el gasto efectuado en CyT tiene un retorno sensiblemente inferior a su potencialidad (y a lo
deseado socialmente) y ello se traduce en un escaso impacto sobre la actividad productiva.

Las manifestaciones puntuales de estas disfuncionalidades del conjunto de instituciones
de CyT tienen mudltiples aristas: superposicion de tareas con similares problemas de restricciones
presupuestarias, recursos (humanos y de equipamiento) subutilizados de acuerdo con su
potencial real, escasa relacion con la esfera productiva privada, desarrollo auténomo de
proyectos no siempre aplicables al plano productivo, etc.

Pero, todos estos hechos son manifestaciones de problemas mas profundos,
relacionados con la imposibilidad que tiene este conjunto de instituciones de operar
coordinadamente entre si y establecer sus propios mecanismos de correccién a fin de atender
los desafios provenientes tanto de las politicas publicas como de las demandas privadas.

¢ Cudles son algunas de las razones de este funcionamiento, a la luz del andlisis de
algunos aspectos de tres de las instituciones mas importantes de CyT en la Argentina?

Auln reconociendo que a lo largo de las ultimas décadas estas instituciones han
convivido con un caético entorno econémico, un inestable regulatorio y una pertinaz restriccion
presupuestaria, elementos que estan lejos de favorecer la conformacién de un sistema nacional
de innovacion, a grandes rasgos, puede afirmarse que, en buena medida, la imposibilidad de
interconexiones y de generaciébn de mecanismos correctores de rumbos y evaluadores de
performances radica, preponderantemente, en la forma de organizacién de estas instituciones y
que ello guarda relacién directa con su historia y la vigencia de los objetivos que sustentaron sus
origenes.

Se trata, al igual que otras experiencias de menor magnitud, de organismos surgidos
como respuestas unidireccionales a problemas tecnolégicos mas o menos acotados (asociados
al modelo sustitutivo), pero no formando parte de un plan articulado con claros efectos sobre la
produccion. Asi, la CNEA se asocié (en una interpretacion que excluye al tema militar) al
desarrollo nuclear como forma de mitigar el problema energético; el INTI apunté a desarrollar
ciertas tecnologias claves y a brindar una amplia gama de servicios de cierta excelencia,
mientras que el CONICET se orienté a la investigacién como supletorio de un modelo
universitario claramente trasmisor (y no generador) de conocimientos.

Notablemente, y a pesar de que todas estas instituciones se establecieron con pocos
afios de diferencia, no se previeron mecanismos superiores de coordinacién entre sus
actividades.

Sumado a ello y acorde a los conceptos vigentes a inicios de los cincuenta, estas
organizaciones respondieron a los contenidos especificos del término tecnologia en boga en esa
época:

* la tecnologia se asociaba a la solucién técnica de problemas de produccion; y
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* consecuente, para su desarrollo era necesario contar con instituciones estables
capaces de acumular grandes acervos de capital y recursos humanos. Mas aln, en el caso del
CONICET, la organizacion tipo generadora de CyT estaba sustentado por una forma previa:
emulando el concepto de Schumpeter, alin hoy todo gira en torno a la creatividad del investigador
individual.

No resulta extrafio que con los desafios emergentes en este campo del modelo
sustitutivo y a partir de estas concepciones acerca de lo que es la tecnologia, se generaron
estructuras funcionales estables de cierta magnitud, similares, en muchos de sus rasgos, a la
gran organizacién productiva. En el caso del CONICET, ésta se mont6 como un centro de
distribucion de subsidios a cientos de investigadores (algunos de los cuales formaron sus propios
grupos) individuales sin los l6gicos mecanismos de conexién. En gran medida ello atenta contra
la idea basica del concepto de sistema, al no preverse a las instituciones como parte de un
mecanismos de mayor alcance donde las interconexiones son el canal por excelencia de
captacion y difusion de los efectos sinérgicos de la generacion de tecnologia.

Finalmente este tipo de concepcibén institucional tuvo su correlato en el campo del
financiamiento: bajo el rétulo de autarquia financiera, se establecieron esquemas propios de
administracion de fondos provenientes de origenes pre-establecidos (como el caso del INTI y el
porcentaje sobre los préstamos al sector industrial) o del presupuesto nacional.

Con este esquema no habia incentivos a la coordinacion interinstitucional ni tampoco
incentivos para generar sistemas eficientes de asignacién de recursos. Temporalmente en
algunos casos el tema tendié a agravarse cuando las propias instituciones comenzaron a incidir
decididamente sobre la fijacién de sus propios objetivos, con lo cual en muchos casos los
avances se divorciaron ain mas de las demandas reales.

En otros casos, como la CNEA, la propia evolucion incidi6 para que los esfuerzos
investigativos se orienten a la resolucion de problemas concretos con aplicacién comercial; pero
aun asi es dificil afirmar que existié un mecanismo de control presupuestario externo lo
suficientemente potente como para eficientizar la operatoria en su conjunto, incluido el
direccionamiento general de los objetivos de la institucién.

Este conjunto de instituciones operé en un contexto que a lo largo de las ultimas
décadas se manifestd prédigo en cambios de magnitud. A nivel internacional las modificaciones
operadas en el plano tecno-productivo, ensancharon claramente el contenido del vocablo
tecnologia hasta incluir los temas asociados a la subcontratacion, el "marketing” y la direccién de
empresas. Pero, sin duda, el hecho mas relevante es la aparicién de innumerables innovaciones
y cambios menores que generan un enorme espacio para la difusion de tecnologias (tanto entre
empresas como entre paises) como objetivo casi excluyente en la materia.

No menos relevantes fueron los cambios ocurridos en el ambito local. Notables
modificaciones en la estructura productiva, en el perfil de los agentes econémicos, en las
fronteras de algunos recursos naturales (especialmente en el caso energético) y en las
actividades del sector publico, son entre otros, algunas de las miltiples aristas de estas
mutaciones que aun se encuentran en plena evolucién.

Frente a ello, las diversas administraciones de actividad de las instituciones de CyT no
fueron neutras. Pero a menudo el punto de contacto entre ambas situaciones pasé
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exclusivamente por la restriccion presupuestaria. Aun asi, en algunos casos adoptaron una
actitud pasiva, mientras que en otros trataron, siempre desde una visién individual de la
institucion, de adaptarse a los nuevos desafios.

Por su relevancia cabe enfatizar en dos procesos inmersos en esta gran corriente.

El primero de ellos se refiere a las mutaciones ocurridas en los modelos organizativos de
las instituciones examinadas. A grandes rasgos, las mismas tendieron a incorporar nuevos
conceptos (como el de la difusiéon de tecnologias; o las tecnologias denominadas blandas) o
funciones (ensanchando el espectro de producciéon hacia otras areas técnicas) y, en virtud de
ello, ampliaron sus esquemas organizacionales en diversas direcciones. Pero todos estos
esfuerzos fueron, en primer lugar, desde la perspectiva individual (con lo cual, en varios casos, se
duplicaron los esfuerzos) y, en segundo término, se materializaron a través de la adicién de
estructuras a las ya existentes. En este (ltimo caso cabe consignar la virtual inexistencia de
reducciones de estructuras organizativas (ya sea instituciones, o direcciones, departamentos,
etc.) porque las funciones originales habian perdido sentido, sino que, por el contrario, se las
mantuvo a lo largo del tiempo.

En otras palabras las actuales estructuras y los programas de varias de estas
instituciones no se ajustan plenamente al desafio presente sino que se asemejan a una
sumatoria de iniciativas -algunas inconclusas y otras en funcionamiento- ejecutadas a lo largo de
la historia de la institucion.

El segundo de ellos se refiere a la forma de fijacion de objetivos y al impacto de las
restricciones econdémico/financieras. Desde 1980 a la fecha, las instituciones examinadas
dependen directamente del Presupuesto Nacional y como organismos auténomos elevan
anualmente sus requerimientos de fondos a través de las respectivas dependencias. Estos
pedidos de fondos responden a programas de trabajo que emanan, en dltima instancia, de las
propias instituciones. En otras palabras, ambos aspectos -recursos y objetivos- operan
compartimentos estancos dentro de la Administracién Central.

De esta forma, si bien el Ministerio de Economia, en primera instancia, y el Congreso
Nacional luego, operan estableciendo la restriccion econdémica global, y de hecho centralizando la
decisién presupuestaria, no ocurre o mismo en término de los objetivos operacionales del
sistema. En ese sentido, el organismo "natural" de disefio de una politica tecnolégica (la SECYT)
-que induzca a la conformacién de un sistema nacional de innovacion- no tiene jurisdiccién para
fijar los objetivos en la materia. Mas auln, en la medida que las instituciones tiendan a
descentralizar anarquicamente sus administraciones, se conformaria un sistema donde lo Unico
concentrado serian las tomas decisiones de los montos globales a gastar, mientras que los
lineamientos generales responderian a unidades de mucho menor nivel que operan
descentralizadamente. Como resultado de ello y en el marco de un esquema de estas
caracteristicas, los ajustes (y ampliaciones) de presupuestos no guardan relacién alguna con el
cumplimiento de metas y objetivos del sistema en su conjunto.

Frente a esta realidad la dindmica del modelo econémico global como los problemas
internos de estas organizaciones, han ido delineando (y, en parte, modelando), la necesidad de
una de serie de cambios en la estructura y funcionamiento del sector. Se trata, a grandes rasgos,
de readecuar el funcionamiento del conjunto de instituciones, rescatando sus acervos humanos y
de equipamiento a fin de relanzarlos en pos de una mayor eficiencia. Sin duda, el objetivo final es
el pasaje de un conjunto de instituciones desarticuladas a un sistema nacional de innovacion
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eficiente.

En esa direccion, cabe replantearse las preguntas formuladas varias décadas atras
cuando se establecieron las primeras instituciones de este tipo en la Argentina. Descontando la
necesidad de la intervencion del estado en este plano, cabe indagar acerca de la forma
organizacion que haga mas eficiente dicha intervencion'?/.

A tal fin una primera serie de cuestiones estan relacionadas con cuales seran los
objetivos concretos de estas instituciones a la luz del nuevo contexto nacional e internacional. Es
probable que en este campo, deban revisarse las experiencias destinadas al desarrollo de
innovaciones radicales en pos de una mayor profundizacién de los esquemas de difusién de
tecnologias.

Algo similar ocurre con el perfii de empresas y los sectores hacia los cuales
prioritariamente se dirigiran estos organismos. Contemporaneamente tanto el perfil empresario
como el sectorial plantean una demanda claramente diferenciada a la vigente cuando estas
instituciones fueron establecidas.

A todo ello se le adiciona un concepto mas amplio que incluya en el término tecnologia
no soélo los problemas asociados con la produccién sino también con la subcontratacion, la
administracion, la comercializacion, e incluso, el marketing.

Probablemente un segundo conjunto de temas se relacione con la necesidad de articular
el actual conjunto de instituciones en vista a los nuevos objetivos. Se trata en este caso de
disefiar una compleja operacién de ingenieria institucional que tienda a convertir al conjunto de
instituciones en -al menos desde el punto de vista organizacional- un sistema interactivo. En otras
palabras, asi como existe una instancia superior de restriccion presupuestaria y asignacion de
recursos, se apunta a generar un espacio de coordinacion efectivo de actividades, que permita
tanto evitar las superposiciones de tareas como la potenciacion de externalidades de sistema.

Finalmente, una vez contextualizados los nuevos objetivos y establecidas las nuevas
tramas de relaciones entre las empresas, es probable que recién corresponda evaluar la
necesidad de cambios a nivel de las instituciones especificas. Esto es, los cambios en las
organizaciones especificas (descentralizaciones, nuevos proyectos, etc.) deben necesariamente
encuadrarse en la légica global de generar un sistema nacional de innovacion; por el contrario, si
se operan transformaciones individuales sin un contexto abarcativo es probable que se anarquice
mas aun el sistema en su conjunto. Dejando sentada la necesidad de que estos cambios
institucionales sean coherentes entre las distintas instituciones, el perfil que cada una de ellas
adquiera depende de los objetivos que se asignen en funcion de la interaccion del sistema. Su
punto de partida es el andlisis profundo de la situaciéon actual que permita rescatar los aspectos
positivos y solucionar las falencias operativas.

138 . " s . ..
/ Obviamente un proceso de transformacidén de estas caracteristicas tiende dos condicionantes: El

primero de ellos se refiere a la existencia de una esquema previo de funcionamiento, el cual es necesario
modificar rescatando sus aspectos positivos. El segundo apunta a examinar el tema como un proceso
secuencial que abarque una amplia y compleja cantidad de temas.
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