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Presentacion
]

Fernando Porta y Gustavo Lugones

Con un enfoque diferente al que las habia caracterizado en sus origenes, las politicas
de ciencia, tecnologia e innovacién (cT1) recuperaron desde mediados de la década de
1990 un lugar destacado en la agenda de los paises latinoamericanos (Cimoli ez
al., 2009). Se introdujeron diversas modificaciones en los sistemas institucionales
y en los organismos de regulacién, definicién y coordinacién de politicas, a la vez
que se incorporaron nuevos instrumentos para la promocién de la investigacién
cientifica y de la innovacién tecnoldgica en el sector productivo. Los organismos
internacionales de crédito, en particular el Banco Interamericano de Desarrollo (1D),
jugaron un importante rol, aportando asistencia técnica para el disefio e implemen-
tacién de los programas respectivos y financiamiento para su ejecucion.

En esa década, las politicas de cT1 aplicadas en la Argentina se basaron pre-
dominantemente en un enfoque “de demanda”, con preeminencia de politicas
horizontales y un relativo desplazamiento de las politicas de cardcter sectorial
que habian prevalecido en el marco del Estado “productor”y del modelo de sus-
titucién de importaciones. Asi, se redefinieron algunas instituciones encargadas
de la regulacién y la gestién en el drea cientifica y tecnolégica y se crearon otras
nuevas: el Gabinete Cientifico-Tecnolégico (cacTEc), las unidades de vincula-
cién tecnolégica (uvT), la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Pro-
ductiva (secyT) —actualmente convertida en Ministerio (MINCYT)—y la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPcYT). Se generaron nue-
vos fondos para financiar proyectos de 1+D y diversas actividades de vinculacién
entre las instituciones del sistema cientifico tecnoldgico y se amplié la oferta de
becas y pasantias para la formacién de recursos humanos de alta calificacién. Los
programas FONCYT y FONTAR, ejecutados por la ANPCYT, pasaron a constituirse
en puntos nodales de las politicas de cT1.!

" El ronTAR administra recursos de distinto origen para financiar proyectos dirigidos al mejoramiento de la produc-
tividad y desempefio competitivo del sector privado, con base en la incorporacion de actividades de innovacion
tecnoldgica. El FoncyT estd encargado de administrar recursos para financiar proyectos de investigacion cientifica
y tecnoldgica mediante mecanismos de promocion abiertos a todos los investigadores, independientemente de
su institucion de residencia.




En la primera década del siglo xx1, como parte de esta trayectoria de aprendi-
zaje institucional, se ha intentado organizar los instrumentos respectivos dentro
de una estrategia de largo plazo, definiendo con mayor precisién objetivos y me-
tas, desarrollando un enfoque mds sistémico, tratando de ampliar y diversificar la
cobertura de eventuales beneficiarios y atendiendo a consideraciones de impacto.
Al mismo tiempo, se ha retomado un enfoque de priorizacién de algunos secto-
res considerados estratégicos y se ha replanteado el disefio de algunas politicas de
tipo vertical. La decisién del miNncyT de avanzar en la implementacién de “fon-
dos sectoriales” debe ser entendida como parte del proceso de evolucién de las
politicas cT1. La experiencia internacional revela que, luego de un periodo mds
o menos prolongado de aplicacién de politicas horizontales, muchos paises han
iniciado una transicién hacia politicas mas focalizadas; la literatura especializada
sugiere que esta transicién forma parte de la evolucién necesaria hacia politicas de
mayor impacto y concordantes con la maduracién de los procesos de innovacién.

En estos tltimos afios la economia argentina crecié sostenidamente y la ma-
yoria de las actividades productivas contribuyeron positivamente al incremento
del producto y la inversién, a la generacién de empleo, a la elevacién de la masa
salarial y al aumento de las exportaciones. Reinstalada una dindmica de creci-
miento basada en la expansién simultdnea del mercado interno y las exportacio-
nes, el desafio ha pasado a ser el escalamiento de las actividades, la densificacién
del entramado productivo interno, la mayor calificacién del proceso de trabajo y
la incorporacién de mayor valor agregado. Es sabido que la especializacién pro-
ductiva no es neutral respecto del crecimiento y la distribucién del ingreso; en
este sentido, es evidente que el incremento de la cohesién y equidad social, la
explotacién sustentable de los recursos naturales, la renovacién de las fuentes de
competitividad y la incorporacién de conocimiento en todas las actividades pro-
ductivas son las actuales prioridades para la Argentina. Estos desafios requieren
incrementar las capacidades cientifico-tecnolégicas del pais.

Dada la heterogeneidad de la estructura econémica y social argentina, la ge-
neracién de ventajas competitivas dindmicas requiere la implementacién de una
agenda de politicas productivas diversificada y compleja; aqui es donde las poli-
ticas CTI encuentran su mayor justificacién y su rol preponderante. Ademais de
una mayor inversién en educacién y calificacién de recursos, y de la promocién
del desarrollo cientifico y tecnoldgico, es importante disminuir el riesgo e incer-
tidumbre que caracteriza a la generacién y aplicacién de innovaciones y proveer
un entorno propicio para la generalizacién de estrategias innovativas virtuosas.
Sin duda, la creacién del MINcYT a finales de 2007 supone la jerarquizacién po-
litica e institucional de esta temdtica y senala el comienzo de una etapa en la que
el Ministerio contribuye a la formulacién de respuestas concretas y efectivas a
tres demandas interrelacionadas que emergen de: i) el desafio de un proceso de
competencia a nivel internacional en el que las innovaciones y el cambio tecnolé-
gico juegan un papel central; ii) la necesidad de un escalamiento generalizado de
la estructura productiva argentina basado en la incorporacién de conocimiento a
procesos, productos y organizaciones; iii) el cuadro de fortalezas y debilidades que
caracterizan al propio sistema nacional de innovacién (sN1) en la Argentina.
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El sn1 argentino se ha caracterizado por la falta de articulacién entre sus di-
versos componentes. Las principales instituciones del sistema se han ido crean-
do de manera sucesiva en el marco de distintos espacios o dreas de la adminis-
tracion publica, con la intencién de atender problemas puntuales a los que se les
fue dando respuesta de manera poco sistémica (Bisang, 1995). Esto condujo a
la consolidacién de un sistema que ofrece grupos de excelencia en algunas dreas
clave, pero en un contexto de aislamiento, de escaso vinculo con las demandas
especificas y de fuerte concentraciéon geogrifica y temitica, lo que no favorece la
articulacién (Lugones, Peirano y Gutti, 2005). La creacién de organismos aglu-
tinadores y especializados como el GACTEC o el MINCYT constituyen una sefial
positiva, aunque su mero establecimiento no necesariamente concentra el poder
suficiente para avanzar en materia de coordinacién. Asimismo, se han incremen-
tado significativamente los fondos asignados a apoyar proyectos de investigacién
basados en la creacién de consorcios o grupos de investigacién, pero la coexis-
tencia de esfuerzos superpuestos, por un lado, y dreas de vacancia, por el otro, es
un indicio de que estos déficit ain no han sido superados.

La escasa articulacién publico-privada constituye otra de las debilidades del
sNI. En este sentido, los diferentes programas de fomento a la innovacién y la
actividad cientifica implementados en esta Ultima etapa han prestado creciente
atencién a la promocién de las vinculaciones; se ha puesto énfasis en la bisqueda,
por diversas vias complementarias, de una mayor correspondencia entre la oferta
de conocimiento y sus posibilidades de aplicacién concreta en la produccién de
bienes y servicios. Se han tratado de fortalecer las uvT y de impulsar, principal-
mente en las universidades nacionales, la creacién de las secretarias de Extension
y Servicios a terceros, pensadas para acercar a las empresas la oferta de conoci-
miento cientifico y tecnolégico acumulado en aquellas instituciones. Del mismo
modo, la ANPCYT ha canalizado financiamiento para proyectos conjuntos de 1+D
y para patentamiento de productos a través de fondos concursables que preten-
den maximizar las capacidades de transferencia, lo que impulsa la bisqueda de
asociaciones entre las instituciones de cyT y las empresas privadas.

Los denominados Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos (p1-TEC),
lanzados en 2006 y en los que se integran lineas del FONCYT y el FONTAR, consti-
tuyen un ejemplo de este proceso evolutivo hacia la promocién articulada de oferta
y demanda de conocimientos. El programa apunta a financiar actividades de in-
vestigacion, desarrollo e innovacién que involucren, simultineamente, a empresas
y centros o instituciones de investigacién y formacién superior vinculados a un
“aglomerado productivo” o c/uster. Mediante este instrumento integrado, se apunta
a financiar a las instituciones cientificas oferentes de conocimiento de una regién
determinada para el suministro de desarrollos especificos demandados por empresas
pertenecientes a una cadena de valor de fuerte impacto regional o local. La expe-
riencia acumulada en este umbral minimo de vinculacién permite identificar casos
exitosos pasibles de ser reproducidos y obstdculos y problemas a ser superados. De
todas maneras, subsisten todavia los problemas de un bajo grado de interaccién.

La dindmica del sNI se ve también afectada en la Argentina por la reducida
proporcién de los recursos aplicados a este tipo de actividades. La inversién total
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en 1+D como proporcién del pBI total es uno de los indicadores habitualmente
utilizados para estimar la fortaleza relativa de los sistemas de cT1: para el afio la
2008, fue del 0,52% en la Argentina, siendo del 0,63% para el promedio de Amé-
rica Latina y el Caribe, el 0,75% para Chile, el 1,09% para Brasil, el 1,34% para
Espaiia, el 1,85% para el promedio de Europa y el 2,77% para Estados Unidos
(ricYT, 2010). En el caso argentino, la tendencia es creciente luego del desplo-
me en el marco de la crisis de 2001-2002, con la particularidad de que recién en
2005 se superaron los niveles de 1999. Del mismo modo, el nivel de gasto por
investigador es claramente menor en la comparacién con los mismos paises; este
rasgo condiciona la magnitud y profundidad de las investigaciones, lo que limi-
ta su alcance potencial, restringido ain mds si se considera el elevado grado de
concentracién institucional de la investigacién.

A su vez, sigue siendo marginal la proporcion de personal de alta calificacion
dedicado a estas tareas en el sector privado: los registros existentes indican que en
la Argentina resulta ser menos de la mitad que en Brasil y aproximadamente un
tercio del promedio latinoamericano. Esta situacién va de la mano con la escasa
participacién del sector privado en el financiamiento total de las actividades de
1+D: los gastos en 1+D en cabeza de las empresas privadas equivalieron al 26,5%
del total en 2008, contra el 41,2% del promedio latinoamericano, el 43,9% en
Brasil, el 45% en Espafia y el 69% en Estados Unidos (ricyT, 2010). Cabe se-
fialar que el MINCYT ha propuesto como meta indicativa de los esfuerzos nece-
sarios para revertir estas debilidades que la inversién total en 1+D alcance el 1%
del pBI en 2015, al tiempo que se espera que la participacién del financiamiento
de fuentes privadas represente la mitad de la misma. En este sentido, la expec-
tativa es que el fortalecimiento de los programas publicos de fomento al desa-
rrollo cientifico y tecnoldgico y a la generacion e introduccién de innovaciones
arrastre un comportamiento similar del sector empresarial.

Reconociendo los desafios que enfrentan las politicas de cT1 para superar ta-
les debilidades y restricciones presentes en el sNi1, debe resaltarse como aspec-
to favorable la evolucién que han tenido los gastos en actividades cientificas y
tecnolégicas en los ultimos afos. El incremento del gasto absoluto indica el rol
pretendido para estas actividades en el desarrollo econémico y social y sefala la
existencia de una voluntad politica en ese sentido. Complementariamente, el sis-
tema educativo argentino, al igual que el conjunto de instituciones de cyT, exhi-
be una trayectoria destacable en materia de formacién de recursos. En el sistema
universitario se nuclean grupos de investigacién de excelencia, con capacidad de
impulsar una rdpida transferencia y difusién del nuevo conocimiento a través
de los programas de docencia en los que estdn involucrados. La extensién alcan-
zada por el sistema de educacién superior en Argentina contribuye, sin duda, a
la generacién de una oferta creciente de recursos altamente calificados. La exis-
tencia de un grupo relativamente numeroso de firmas que actian en campos in-
tensivos en conocimiento y mantienen fuertes vinculos con el mundo académico
constituye otro rasgo promisorio; la posibilidad de apalancar en ellas el desarro-
llo de encadenamientos locales supone potenciales e importantes externalidades
hacia el resto del sistema.
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Las politicas publicas argentinas de cT1 han estado atravesadas en las ultimas
dos décadas por cambios en el esquema institucional, en el enfoque conceptual
y en el régimen macroeconémico. La trayectoria de las principales entidades eje-
cutoras de tales politicas —los organismos sectoriales descentralizados, el Conicet,
el actual MINCYT y la ANPCYT- refleja su caricter de instituciones permanentes y
esenciales del sistema de innovacién y, a la vez, su capacidad de adaptacién a di-
chos cambios y de recreacién de los instrumentos especificos. Estos organismos
han recorrido un importante proceso institucional de capacitacién y sofisticacién
en materia de disefio y gestién de los instrumentos de politica. En particular, el
Ministerio fue haciendo un intenso trabajo de programacién con fines estratégi-
cos, difundiendo la discusién entre diversos sectores y actores involucrados, y la
Agencia fue desarrollando e incorporando nuevas lineas de actuacién orientadas
a apoyar a clusters y cadenas de valor.

Como parte del nuevo contexto de las politicas cTI en América Latina, los paises
de la regién han comenzado a desarrollar mis recientemente ejercicios de evalua-
cién de los programas e instrumentos de promocién. Frente a algunos enfoques
que tienden a circunscribir el proceso de evaluacién de las politicas publicas al
intento de reducir el déficit de informacién de los tomadores de decisiones o
de sensibilizar sobre el disefio de objetivos y metas, se ha propuesto que la eva-
luacion deberia convertirse en una forma especifica de coordinacién entre los
actores, de modo tal que permita el desarrollo de interacciones y aprendizajes
reciprocos, resultando asi una herramienta potencial para la gestién estratégica
(Sanz Menéndez, 1997). La baja institucionalizacién de las politicas de ciencia
y tecnologia que ha predominado en América Latina, salvo ciertas excepciones,
ha ido de la mano con la debilidad de las instancias de evaluacién; es previsible
que, a medida que estas instancias tiendan a consolidarse, el proceso de evaluaciéon
vaya enriqueciendo la capacidad de los diferentes actores para disefiar y gestionar
las politicas especificas.

Dentro de los procedimientos de evaluacién aplicados en el caso de los pro-
gramas de modernizacién tecnoldgica y de fomento a la innovacién, cabe distin-
guir entre los enfoques cuantitativos y cualitativos; estos ultimos suelen basarse
en estudios de caso y resultan ttiles para comprender los entramados institucio-
nales especificos en los que se implementan los instrumentos. Las primeras eva-
luaciones sobre los programas de promocién tecnoldgica tendieron a basarse en
este tipo de anilisis, siendo que su objetivo principal estaba mis en verificar la
eficacia que la eficiencia de este tipo de politicas y que, por lo tanto, no se avan-
zaba en estimaciones de costo-beneficio (Cardenas e al, 2000; Lépez, 2009).
Mis recientemente, y fundamentalmente a partir de la utilizacién de técnicas
econométricas, hubo un importante desarrollo de analisis de naturaleza cuan-
titativa, incluyendo la estimacién de la tasa interna de retorno de las politicas
implementadas, considerando también sus costos y beneficios sociales. Cierta-
mente, la articulacién de técnicas cuantitativas y cualitativas permite una mejor
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aproximacién a la evaluacién de los programas de fomento a la innovacién, con-
siderando que la incertidumbre sobre los resultados es la norma en esta activi-
dad (Peirano y Gutti, 2007).

La estimacién del efecto de adicionalidad del gasto publico sobre el gasto pri-
vado constituye una de las formas tradicionales de evaluacién de los programas
publicos de fomento a la innovacién y el desarrollo tecnoldgico. En el caso de las
medidas de promocién de 1+D, se trata de calcular el impacto de estas sobre los
gastos en 1+D de la empresa beneficiaria, estimando cudl habria sido su compor-
tamiento en ausencia del subsidio publico; la diferencia entre la situacién obser-
vada y la contrafactual representaria la adicionalidad atribuible a la intervencién
estatal (Georghiou ez al., 2002; Georghiu, 2004). En este sentido, se han defi-
nido cuatro grandes tipos de adicionalidad: i) de insumos; ii) de producto; iii) de
comportamiento; y iv) de capacidad cognitiva. Cabe sefialar que los dos primeros
tipos tienen su principal origen en el enfoque neocldsico de “las fallas de mer-
cado” presentes en las actividades de innovacién y cambio tecnolégico, mientras
que los segundos se emparentan fuertemente con las llamadas teorias evolucio-
nistas que destacan el proceso de aprendizaje a nivel de las firmas.

El concepto de adicionalidad de insumo se aplica a la evaluacién de los po-
sibles efectos de complementariedad (crowding in) entre los fondos publicos y
privados destinados a la innovacién o de sustitucién (crowding out) del segundo
por el primero. A su vez, el concepto de adicionalidad de producto trata de es-
timar la efectividad de la empresa para obtener innovaciones y, por lo tanto, se
orienta a la medicién de la cantidad de productos innovadores creados a raiz de
la existencia del subsidio publico. En este caso, se utilizan indicadores especifi-
cos, como patentes obtenidas o nuevos productos o prototipos generados, e in-
dicadores generales del desempefio de la empresa, como facturacién, ganancia,
productividad o exportaciones. Es sabido que existen multiples variables que in-
termedian entre la recepcién de un subsidio pablico para fomentar la innovacién
y el resultado final de la empresa en términos de innovaciones, por lo que este
tipo de enfoques de cardcter lineal (del insumo aplicado al producto generado)
es en cierta medida reduccionista en la apreciacion de la complejidad del proce-
so innovativo de la empresa; no obstante, en ellos se fundamenta una gran parte
de los estudios econométricos en la materia (David, Hall y Toole, 2000).

El concepto de adicionalidad de comportamiento (ocpg, 2005 y 2006) sur-
ge a partir de los desarrollos tedricos que han enfatizado el cardcter dindmico,
interactivo y acumulativo del proceso de innovacién (Dosi ez al, 1988; Lund-
vall, 2009; Nelson y Rosenberg, 1993) e indaga sobre la forma en que los agen-
tes asimilan y explotan sus actividades de 1+D. En este sentido, su atencién estd
puesta en el comportamiento a largo plazo de la firma que ha recibido un sub-
sidio con este propdsito, mds que en el examen de resultados (productos) in-
mediatos. Este enfoque se pregunta sobre el grado de institucionalizacién de
las actividades de 1+D en la empresa, el inicio o fortalecimiento de los vinculos
establecidos entre las empresas y sus proveedores, clientes y organismos publi-
cos de cyT, el establecimiento de redes de investigacién, la mejora en el acce-
so a fuentes externas de financiamiento o la adquisicién de nuevas capacidades
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en gestién o marketing, entre otras probables externalidades (Lépez, 2009). Si
bien estos argumentos tienen ya cerca de dos décadas de vigencia, la evidencia
empirica basada en esta aproximacién es todavia incipiente.

El concepto de adicionalidad de capacidad cognitiva ha sido sugerido mds
recientemente y suele ser considerado como un subtipo del anterior. Reconoce
su origen en el marco teérico de las escuelas evolucionistas y busca profundi-
zar en el andlisis de las distintas dimensiones de los procesos de aprendizaje
propios de la empresa. Se trata de un abordaje mds descriptivo, sobre informa-
cién de tipo cualitativa, que intenta dar cuenta de los procesos necesarios para
la exploracién, apropiacién, explotacién y gestién de nuevo conocimiento por
parte de los agentes econémicos (Afcha Chivez, 2011). Debe insistirse en que
la comprensién de los cambios en la estrategia empresarial en relacién con las
actividades de innovacién es fundamental para mejorar el disefio y la imple-
mentacién de los instrumentos de politica de promocién de la innovacién y el
desarrollo tecnoldgico, especialmente cuando se procura fortalecer el estable-
cimiento y la articulacién de redes de colaboracién entre distintos agentes del
sistema nacional de innovacién.

La evaluacién de los programas de apoyo a la innovacién tecnolégica estd
mis extendida que la de los instrumentos de promocién de la investigacién
cientifica y tecnoldgica. En gran medida, las instituciones promotoras del desa-
rrollo cientifico creadas en los paises de la regién desde mediados del siglo xx
respondian a un paradigma basado en la autonomia y libertad de los cientifi-
cos para fijar su propia agenda de investigacién (Sarewitz, 2010; Stokes, 1997).
Dentro este modelo, la evaluacién de las politicas de apoyo a la investigacién
cientifica solo podria ser realizada por la propia comunidad cientifica. En el
caso de Argentina, la creacién de la Agencia Nacional de Promocién Cienti-
fica y Tecnoldgica en 1997 implicé cierta modificacion de esta perspectiva. Si
bien la asignacién de fondos para proyectos por parte de la ANPCYT se basa en
criterios de excelencia académica evaluada mediante la revisién por pares, la
introduccién de criterios de pertinencia social de la investigacién y la impor-
tancia del financiamiento de los organismos multilaterales de crédito impulsa-
ron el desarrollo de algunas formas de evaluacién también para estos progra-
mas (Chudnovsky ez al., 2006b).

Estas evaluaciones tienden a utilizar técnicas econométricas para medir la in-
cidencia del programa sobre el desempeno académico de los investigadores, tal
como fue originalmente probado en la evaluacién de programas de promocién
cientifica en paises desarrollados (Arora y Gambardella, 1998; Gambardella, 2001,
Goldfarb, 2001). Estos ejercicios suelen priorizar la estimacién de indicadores bi-
bliométricos sobre la publicacién de articulos en revistas internacionales indexa-
das y sobre el impacto de estas, y encuentran fundamento en estudios que sefia-
lan la existencia de correlacién entre la calidad de las publicaciones y su impacto
en la innovacién (Hicks ez a/, 2000). Siendo generalmente aceptadas, las evalua-
ciones bibliométricas presentan problemas de intertemporalidad —por la incerti-
dumbre sobre el tiempo de maduracién del impacto del subsidio— y de heteroge-
neidad entre las distintas dreas del conocimiento en relacién con los medios en

[ Presentacion] [15]




que los resultados son publicados, ademds de un sesgo idiomadtico en las revistas
consideradas por los registros de indexacién mds reconocidos (Crespi y Gauna,
2004 y 2005; Loria Diaz, 2001; Molas-Gallart y Salter, 2004).

En un estudio reciente se ha sistematizado la experiencia en la evaluacién de los
programas publicos de apoyo al desarrollo tecnolégico y de la innovacién en el
sector productivo en América Latina (Lépez, 2009). Se han identificado doce
evaluaciones realizadas en seis paises de la regién: Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, Panamd y Uruguay, de las cuales siete emplean técnicas econométricas,
tres estiman retornos econémicos y dos realizan estudios de caso. En el caso de
la Argentina, se han realizado evaluaciones econométricas del Programa de Mo-
dernizacién Tecnolégica I (Binelli y Maffioli, 2007), del FONTAR y del FoNcYT
(Chudnovsky ez al., 2006a y 2006b); existe, asimismo, un estudio de caso sobre
el programa de Consejerias Tecnoldgicas del FonTaR (Carullo ez a/., 2003). Es-
tos antecedentes han sido considerados para la realizacién de la evaluacién del
Programa de Modernizacién Tecnolégica III (pmT 111) que ha dado origen a las
diversas contribuciones comprendidas en este libro. Esta evaluacién fue realizada
entre los meses de julio y noviembre de 2010 por un equipo de especialistas de
la Universidad Nacional de Quilmes a solicitud de la ANPcYT y el BID.?

El objetivo general de la evaluacién ha sido verificar el grado de cumplimiento
de las metas establecidas para el pmT 111, analizar los desvios y sus posibles causas,
medir el impacto del Programa y extraer enseflanzas que permitan realizar ajustes
en el disefio y el proceso de implementacién. El enfoque metodolégico se orientd
a la evaluacién de impacto y se focalizé en el andlisis de diversos indicadores de
resultados. A este efecto, se articularon los siguientes ejercicios: a) utilizacién del
marco 1égico, reglamento operativo y documentos modificatorios como marcos
referenciales; b) aplicacién de metodologia de grupo de control para la implemen-
tacién de técnicas econométricas y bibliométricas; ¢) realizacién de entrevistas es-
tructuradas, semiestructuradas y en profundidad; d) realizacién de estudios de caso;
e) aplicacién de un enfoque sistémico para el andlisis organizacional; ) andlisis
de impacto econométrico para determinar la existencia de efectos de adicionali-
dad o desplazamiento en los instrumentos evaluados; g) utilizacién de muestreos
con representacion estadistica.

La evaluacién de los subprogramas FONTAR y FONCYT se realizé a partir de la
generacion de resultados cualitativos y cuantitativos por medio de una combina-
cién de métodos de indagacién. La informacién reunida se utilizé para establecer
el cumplimiento de los objetivos de cada uno de los instrumentos involucrados. En

2 Gustavo Lugones y Fernando Porta fueron los responsables de la actividad, que se realiz6 bajo la coordinacion
general de Dario Codner. Patricia Gutti y Fernando Peirano coordinaron la evaluacion del subprograma FoNTAR,
Dario Codner la del subprograma roncyT y Marcos Gerber la del subprograma de fortalecimiento institucional.
La colaboracion de los responsables y funcionarios de la anpcyt y de los funcionarios de la Division de Giencia y
Tecnologia del sip fue decisiva para la realizacion del trabajo de evaluacion.
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el caso del FONTAR, esta tarea requirié establecer el comportamiento innovativo
de las empresas e instituciones que recibieron los respectivos beneficios, relevar la
percepcién que los beneficiarios y los agentes involucrados en la ejecucién de los
distintos instrumentos del Fondo tienen respecto de los instrumentos en si mis-
mos, de la evaluacidn, de la ejecucién y de los resultados alcanzados a partir de la
implementacién del subsidio obtenido, y estimar el beneficio social de los proyec-
tos subsidiados. Para la evaluacién de cada instrumento, se aplicé una estrategia
ajustada a la disponibilidad de informacidn, el grado de avance en la ejecucién de
los proyectos y las caracteristicas de la poblacién de beneficiarios a estudiar.

Especificamente, se buscé conocer si los instrumentos del FONTAR redujeron
la restriccion financiera y generaron un efecto de adicionalidad sobre los recur-
sos destinados por las empresas para llevar adelante proyectos innovadores y si
los resultados de estos proyectos condujeron a mejorar aspectos claves para la
competitividad de las empresas, tales como reduccién de costos, acceso a nuevos
mercados o desarrollo de nuevos productos o procesos. También se buscé esti-
mar la magnitud de las externalidades generadas y el retorno fiscal y social de
los recursos ejecutados. Otro de los puntos de especial interés fue analizar si los
proyectos alentados por el FONTAR contribuyeron a fortalecer las capacidades so-
ciales de formulacién y planificacién de acciones en el campo de la innovacién
y mejora de la competitividad. Por dltimo, se ha tratado también de identificar
obstdculos y problemas, tanto en el dmbito de las empresas como de la gestién
publica, para contribuir al proceso de mejora y aprendizaje institucional.

En el caso del FoncyT, la evaluacién se orienté a verificar el cumplimiento de
su objetivo de fortalecimiento del sistema nacional de innovacién y los sistemas
regionales de innovacién, analizando los resultados de la aplicacién de los sub-
sidios en términos de la generacién de conocimientos cientificos y tecnolégicos
en las diversas dreas temdticas, y en términos de las eventuales mejoras en la re-
lacién asociativa entre el sector cyT y las empresas o entidades publicas produc-
toras de bienes y servicios. Ademds de considerar el cumplimiento de objetivos
y metas de cada instrumento atendiendo a la definicién establecida en el Marco
Légico del pmT 111, los diferentes instrumentos incluidos en este subprograma
tueron evaluados por su impacto a nivel territorial y disciplinario, por su impacto
en la produccién cientifica y tecnoldgica —identificando cantidad y calidad de las
publicaciones efectuadas y las patentes presentadas, modalidades de vinculacién
y transferencia tecnoldgica y avances en la gestién y organizacion institucional
de la 1+D—, por su impacto en el desarrollo de las capacidades de investigacién
y de formacién de recursos humanos, y por su impacto en el desarrollo de con-
sorcios de 1+D y clusters de conocimiento. Estas diferentes indagaciones fueron
complementadas con el anilisis de la percepcién de los propios beneficiarios so-
bre la l6gica y la gestién de los instrumentos.

La obra esta organizada en cuatro capitulos, cuya redaccién ha sido responsabilidad
de diferentes participantes del equipo que realizé la evaluacién. En el capitulo 1,
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Pablo Moldovan, Ariel Gordon y Exequiel Di Marzo exponen de forma estilizada
las caracteristicas salientes de la estructura cientifica y del aparato productivo argen-
tino y revisan la trayectoria de las politicas que explican los resultados alcanzados en
los ultimos afios en materia de promocién cientifica y tecnolégica. En este sentido,
este capitulo estd pensado para situar al lector en el contexto general en el que
se inscribe el desempefio de la ANPCYT y de sus principales programas durante la
vigencia del pmT 111. Una descripcién y andlisis de los rasgos mds relevantes de
la ANPCYT es, precisamente, el objetivo que Pablo Angelelli desarrolla en el capitulo
11. El autor da cuenta de las capacidades de disefio y gestién de politicas que la
Agencia fue adquiriendo desde su creacién a mediados de la década de 1990 y que
la muestran como una muy interesante experiencia de aprendizaje institucional y
de actividad promocional, en el marco de coyunturas cambiantes y de variaciones
en los enfoques de politicas econémicas y de cT1 predominantes.

Los resultados de la evaluacién realizada sobre el desempefio del PmT 111 en-
tre 2006 y 2010 y una sintesis de las lecciones aprendidas son presentados en los
siguientes dos capitulos. En el capitulo 111, Fernando Peirano analiza el accio-
nar en el dmbito del apoyo especifico a las empresas, tal como se desprende de
la evaluacién sobre los principales instrumentos del FONTAR. En este marco, el
autor discute las razones por las que el Estado deberia promover la innovacién
a nivel de las firmas, examina las fortalezas y debilidades de la operatoria del
FONTAR y extrae conclusiones sobre el aprendizaje institucional recorrido y sus
posibilidades de ser replicado en otros dmbitos y en otros paises. A su vez, en el
capitulo 1v, Dario Codner analiza la experiencia de los instrumentos de apoyo a
la investigacién cientifica y tecnoldgica gestionados por el FoNcYT. En este caso,
el autor revisa diversas dimensiones de impacto de las actividades de 1+D y las
metodologias de estimacidn, reflexiona sobre la problemidtica de la orientacién
de la investigacién cientifica, evalda los efectos de adicionalidad presentes en la
operatoria y presta especial atencién a las condiciones requeridas para el desa-
rrollo de proyectos asociativos o en red.

De la evaluacién realizada surge que la ejecucién del pmT 111 alcanzé las me-
tas acordadas. Tanto las convocatorias como la aplicacion de los instrumentos se
concretaron dentro de plazos adecuados para atender el plan general de trabajo.
Se fortaleci6 la capacidad de seleccién y evaluacién de la Agencia y su interrela-
cién con la comunidad cientifica y las instituciones de vinculacién y transferen-
cia tecnolégica. Estos resultados se enlazan con los logros de los programas an-
teriores, dindole una continuidad destacada a la accién del Estado nacional en
materia de promocién de la investigacion cientifica y la innovacién tecnoldgica.
La aceleracién de la inflacién alteré en parte el esquema de incentivos pensado
en el disefio del programa y mostré las dificultades que enfrentan estos progra-
mas plurianuales para desempefarse ante cambios de contexto. Menores fueron
los avances en materia de gestion de la informacién asociada al desenvolvimien-
to de los proyectos; son necesarios mayores progresos en la implementacién de
un sistema de indicadores que faciliten las tareas de seguimiento, permitan una
gestién mds estratégica e integral del Programa y fundamenten la evaluacién de
impacto de las acciones realizadas.
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El perfil de los beneficiarios y los resultados obtenidos por la aplicacién de
los instrumentos de promocién se ajustaron a los lineamientos previstos por el
Programa. Las empresas participantes utilizaron el apoyo estatal para desarrollar
actividades enfocadas en alcanzar innovaciones de productos o procesos, y acre-
centar su capacidad productiva. En este intento, fortalecieron sus competencias
tecnoldgicas y, en menor medida, sus vinculaciones con el resto del entramado
de actores que constituyen el tejido productivo y cientifico. Los equipos de in-
vestigacién que accedieron a los distintos instrumentos ofrecidos mejoraron su
desempeifio y resultados. Los recursos aplicados a mejorar la infraestructura y el
equipamiento permitieron modernizar instalaciones de universidades e institu-
ciones de investigacién luego de varias décadas de carencias presupuestarias.

Se observaron mayores dificultades para aplicar instrumentos destinados a fa-
cilitar el desarrollo de activos intangibles por parte de las empresas. También se
observaron importantes limitaciones para promover esquemas asociativos entre
empresas y, en menor medida, entre instituciones cientificas y gubernamenta-
les. Ademds de la necesidad de perfeccionar los esquemas de incentivos necesa-
rios para lograr alinear los esfuerzos y el acceso a los resultados, también apa-
rece como importante promover proyectos que de forma mds directa y explicita
potencien los procesos de inversién de las cadenas productivas y que alteren los
pilares en los cuales se sustenta la competitividad. De la experiencia realizada, se
destaca la forma de resolver las carencias sociales para disefiar proyectos a tra-
vés del apoyo y la participacion de entidades locales y sectoriales. En términos
generales, los instrumentos asociativos han enriquecido y sofisticado el mentd de
herramientas de promocién del sector publico; su implementacién represent6 un
aprendizaje institucional que debe ser capitalizado y profundizado.

La constatacién del impacto positivo del pmT 111 llama a una reflexién mds
general sobre la necesidad de articular mds integralmente estas politicas de
promocién de la investigacién cientifica y la innovacién tecnolégica en una
estrategia y un programa de desarrollo que coordine, racionalice y potencie los
diversos instrumentos publicos disponibles. La ejecucidén relativamente aislada
de los recursos asignados al pmT 111 refleja las dificultades para cambiar algu-
nos de los rasgos centrales de la estructura cientifica y empresarial. La mayor
parte de los subsidios a la investigacién replican los patrones de concentracién
geogrifica y disciplinar que presenta el sistema cientifico argentino. En el pla-
no de la innovacién tecnoldgica, las transferencias realizadas a través de sub-
sidios o créditos van destinadas a un conjunto de empresas que no alcanzan a
constituir una masa critica capaz de alterar significativamente las fuentes de
competitividad que caracterizan a la industria argentina.

En la actualidad, la agenda del desarrollo estd en discusién en los paises lati-
noamericanos; todos ellos enfrentan el desafio de la inclusién social, la reduccién
de la inequidad y la sustentabilidad ambiental, en el marco de una economia mun-
dial volitil y caracterizada en gran medida por formas predatorias de competen-
cia. Como parte de los requerimientos de una estrategia de desarrollo tendiente a
cumplir con tales objetivos, los paises de la regién —mds alld de la diversidad y he-
terogeneidad de sus estructuras productivas— comparten la necesidad de fortalecer
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las instituciones que hacen a su desarrollo cientifico y tecnoldgico, y de mejorar la
eficacia de las politicas que promueven la formacién de recursos altamente califi-
cados, el desarrollo de investigaciones, la transferencia de conocimientos al sistema
productivo y la consolidacién de conductas y pricticas tendientes a la generacién
y difusién de innovaciones. En lineas generales, en la mayoria de los paises se han
aplicado en los dltimos afios politicas cT1 con enfoques similares y resultados di-
versos. Este libro pretende transmitir la experiencia argentina reciente y estilizar
algunas lecciones aprendidas, con la expectativa de contribuir al mejoramiento de
los procesos de decisién y la formulacién de politicas en estas materias.

BIBLIOGRAFIA

Afcha Chiévez, S. (2011), “El impacto de los subsidios a la 1+D en la empresa. Eviden-
cia empirica sobre enfoques alternativos de evaluacion”, Revista Iberoamericana de
Ciencia, Tecnologia y Sociedad CTS, N° 17, vol. 6, Buenos Aires.

Arora, A. y A. Gambardella (1998), “The Impact of NSF Support for Basic Research
in Economics”, disponible en SSRN, <http://ssrn.com/abstract=163309>, citado
en Chudnovsky ez a/. (2006b).

Benavente, Crespi y Maflioli (2007), “The impact of national research funds: an eva-
luation of the Chilean ronDECYT”, Working Paper ove/wp-03/07, Washington,
Banco Interamericano de Desarrollo.

Bisang, R. (1995), “Libremercado, intervenciones estatales e instituciones de Ciencia y Téc-
nica en la Argentina: apuntes para una discusién’, Redes. Revista de estudios sociales
de la ciencia, N° 3, vol. 2, Buenos Aires, Universidad Nacional de Quilmes, abril.

Cirdenas, E., J. A. Ocampo y R. Thorp (2000), La industrializacion y el Estado en Amé-
rica Latina: los aios de la postguerra, México, Fondo de Cultura Econémica.

Carullo, J. C., F. Peirano, G. Lugones, M. Lugones y A. Di Franco (2003), “Programa
de consejerias tecnoldgicas. Evaluacién y recomendaciones. Informe final”, traba-
jo preparado para la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva,
Centro Redes, Buenos Aires.

Chudnovsky, D., A. Lépez, M. Rossi y D. Ubfal (2006a), “Evaluating A Program Of
Public Funding Of Private Innovation Activities. An Econometric Study of Fon-
TAR in Argentina”, Washington, Inter-American Development Bank, Office of
Evaluation and Oversight (ove), ove Working Papers 1606.

—— (2006b), “Evaluating a program of public funding of scientific activity. A case stu-
dy of FoNncyT in Argentina”, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo,
Oficina de Evaluacién y Supervisién (ove), ove Working Papers 1206.

Cimoli, M., J. C. Ferraz y A. Primi (2009), “Science, technology and innovation policies
in global open economies: The case of Latin America and the Caribbean”, Globa-
lizacion, Competitividad y Gobernabilidad, N° 102, vol. 3, Georgetown University.

Crespi, G. y A. Geuna (2004), “The Productivity of Science”, Brighton, spru Report
prepared for the Office of Science and Technology (osT), Department of Trade
and Industry (pt1), Reino Unido, citado en Chudnovsky ez al. (2006b).

—— (2005), “Modeling and Measuring Scientific Production: Results for a Panel of
OECD Countries”, spru Electronic Working Paper Series, N° 133, The Freeman
Centre, University of Sussex, citado en Chudnovsky ez a/. (2006b).

[20] [ Investigacion cientifica e innovacion tecnoldgica en Argentina ]




Dosi, G., C. Freeman, R. Nelson, G. Silverberg y L. Soete (eds.) (1988), Technical Chan-
ge and Economic Theory, Londres, Pinter Publishers.

Falk, R. (2007), “Measuring the effects of public support schemes on firms’ innova-
tion activities: Survey evidence from Austria”, Research Policy, N° 5, vol. 36, ju-
nio, pp. 665-679.

Georghiou, L. (2002), “Impact and Additionality of Innovation Policy”, en Boekholt,
P. (ed.), Innovation Policy and Sustainable Development: Can Innovation Incenti-
ves Make a Difference?, Bruselas, twr-Observatory. Citado en Afcha Chévez, S.
(2011).

—— (2004), “Evaluation of Behavioural Additionality. Concept Paper”, en “Making
the Difference’. The Evaluation of ‘Behavioural Additionality’ of R&D Subsidies”,
IWT-Studies, N° 48, junio, pp. 7-20. Citado en Afcha Chévez, S. (2011).

Goldfarb, B. (2001), “The Effect of Government Contracting on Academic Research:
An Empirical Analysis of Reputation in Research Procurement”, Discussion Pa-
per N° 00-24, Stanford Institute for Economic Policy Research. Citado en Chu-
dnovsky ez al. (2006b).

Lépez, A. (2009), Las evaluaciones de programas piiblicos de apoyo al fomento y desarrollo
de la tecnologia y la innovacion en el sector productivo en América Latina. Una re-
vision critica. Didlogo Regional de Politica Red de Innovacion, Ciencia y Tecnologia,
Wiashington, Banco Interamericano de Desarrollo.

Loria Diaz, E. (comp.) (2001), Viejos y nuevos dilemas de las revistas académicas mexica-
nas, México, Universidad Auténoma del Estado de México.

Lugones, G., F. Peirano y P. Gutti (2005), “Potencialidades y limitaciones de los proce-
sos de innovacién en Argentina”, Centro Redes, Documento de trabajo N° 26.

Lundvall, B.-A. (2009), Sistemas nacionales de innovacion. Hacia una teoria de la innova-
cion y el aprendizaje por interaccion, Buenos Aires, UNSAM.

Nelson, R. y N. Rosenberg (1993), National Innovation Systems, Nueva York, Oxford
University Press.

ocDE (2006), Government R&D funding and company behaviour: measuring behavoural
additionality, Paris, OCDE.

—— (2005), Behavioural Addicionality or R&GD Grants: Introduction and Synthesis, Pa-
ris, OCDE.

Peirano, F. y P. Gutti (2007), “Una propuesta metodoldgica para la evaluacion de im-
pacto de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién”, XII Seminario Latino-
Iberoamericano de Gestién Tecnoldgica, 42.7Ec, Buenos Aires.

ricyT (2010), “El estado de la ciencia. Principales indicadores de Ciencia y Tecnologia
iberoamericanos / interamericanos”, Buenos Aires.

Sanz-Menéndez, L. (1997), “Science and Technology Policy Evaluation in the Con-
text of Advanced S&T Policy Planning”, Madrid, Instituto de Estudios Sociales
Avanzados (csic), Working Paper 97-03.

Sarewitz, D. (2010), “Advancing the Science of Science and Innovation Policy”, Con-
sortium for Science, Policy and Outcomes, Arizona State University, cspo Re-
port N° 10-04.

Stokes, D. (1997), Pasteur’s Quadrant. Basic science and technology innovation, Washing-
ton, Brooking Institution Press.

[ Presentacion ] [ 21 ]




Fernando Porta es licenciado en Economia
Politica (Universidad de Buenos Aires, 1970),
con estudios de especializacion de posgrado
(Universidad de Sussex, Inglaterra, 1980).
Especialista en economia internacional y
economia industrial. Profesor titular de las
universidades nacionales de Quilmes y Buenos
Alires, consejero superior de la Unq por el
claustro docente (2008-2012), ¢ investigador
principal de REDES (Centro de Estudios sobre
Ciencia, Desarrollo y Educacién Superior).
Profesor de posgrado en las universidades
nacionales de Buenos Aires, General Sarmiento
y Quilmes, en FLAcso y la Universidad Di
Tella (Argentina) y en la Universidad de Paris-
Nord (Francia). Consultor de la cEPAL, el BID,
el PNUD y la uNcTap. Miembro del Comité
Editorial de las revistas Desarrollo Econémico

y CTS. Dirige la coleccién Administracion

y economia de la Editorial de la una. Ha
publicado libros y articulos sobre patrén de
especializacion y desarrollo, competitividad
internacional, integracién econémica, Mercosur,
reestructuracién industrial y estrategias de
empresas transnacionales.

Gustavo Eduardo Lugones es rector de la
Universidad Nacional de Quilmes, periodo
diciembre de 2008-diciembre de 2012. Es
licenciado en Economia, docente de grado
y posgrado con una amplia trayectoria en la
Argentina y en el exterior.

En su trayectoria como docente ha
impartido cursos de grado y posgrado en las
universidades nacionales de Buenos Aires, de
General Sarmiento, de La Plata, y de Quilmes,
la Universidad Di Tella, rLacso, la Universidad
Complutense de Madrid, la Universidad de
Valladolid y el PNUD.

Como investigador, su actividad se
ha orientado, en los tltimos 20 afios, a
la medicién y andlisis de los procesos de
innovacion, a su incidencia en los niveles
de competitividad, a las tendencias de
especializacién productiva y comercial
prevalecientes y al papel del comercio exterior
como herramienta para el desarrollo.

Ha actuado como consultor de numerosos
organismos internacionales (UNCTAD, PNUD,
CEPAL, ONUDI, OECD, BID, OEA, BANCO MUNDIAL,
OEI, IDRC) y dependencias del sector publico
en la Argentina (cF1, MiNcT, Ministerio de
Economia y Secretaria de Industria).

Ha publicado numerosos articulos y libros,
entre los que se destacan el Manual de Bogotd
(guia para la normalizacién de indicadores de
innovacién tecnoldégica en América Latina) en
colaboracién con H. Jaramillo y M. Salazar;
Apertura e innovacion en la Argentina. Para
desconcertar a Vernon, Schumpeter y Freeman,
en colaboracién con R. Bisang y G. Yoguel,

y Enfoques y metodologias alternativas para
la medicion de las capacidades innovativas, en
colaboracién con F. Porta.

[22] [ Investigacion cientifica e innovacion tecnologica en Argentina ]




Capitulol _

Estructura cientifica y perfil
tecnoproductivo de la Argentina
I
Pablo Moldovan, Ariel Gordon y Exequiel Di Marzo

INTRODUCCION

Las politicas de estimulo a la ciencia, tecnologia e innovacién (cTI) gozan en
la actualidad de gran aceptacién y creciente importancia en los programas y es-
trategias de desarrollo productivo. La relevancia de estas politicas se encuentra
consistentemente justificada en la experiencia de los paises mas avanzados, asi
como también en lo hecho por el reducido grupo de naciones que lograron acortar
la distancia que las separa de los paises desarrollados. La centralidad del cambio
técnico en el sistema econémico hace de la politica de cT1 una pieza cada vez
mds importante de cualquier estrategia de desarrollo.

En las ultimas dos décadas, las politicas de cT1 volvieron a ganar preeminencia
en la agenda de los paises latinoamericanos. Este proceso se consolidé y expandié en
la primera década del nuevo siglo. En este periodo, los paises de la regién crearon
nuevas instituciones e instrumentos para intervenir en la promocién de la ciencia,
la tecnologia y la innovacién. En tanto las politicas de cT1 son percibidas como un
instrumento estratégico con el que cuentan los paises para transitar un sendero de
desarrollo sustentable, los trabajos de andlisis y evaluacién abordan el desafio de dar
cuenta de los ltimos avances y experiencias en la materia.

El enfoque y los resultados de las politicas de cT1 poseen un elevado grado de
especificidad asociado no solo a las capacidades estatales de intervencién, sino tam-
bién a las caracteristicas propias de cada estructura social, productiva y cientifica y
a la articulacién entre sus agentes, elementos que configuran las especificidades de
cada sistema nacional de innovacién (sN1). Comprender y analizar los resultados
de dichas politicas requiere por lo tanto conocer no solo la potencia y trayectoria
de los instrumentos de politica publica, sino también las capacidades cientificas y
tecnoldgicas y las condiciones productivas que son a la vez base y objetivo de los
programas. Los resultados y el éxito de las politicas deben leerse a la luz de una
serie de circunstancias y trayectorias forjadas a lo largo de la historia.

El presente capitulo se propone exponer de forma estilizada las caracteristicas
salientes de la estructura cientifica y productiva argentina, y la trayectoria de las
politicas que permiten comprender los resultados alcanzados en los dltimos afos en




materia de promocién cientifica y tecnolégica. Como punto de partida, se presen-
ta una breve descripcién de la trayectoria productiva nacional, con especial énfasis
en lo sucedido en las dos ultimas décadas, para luego concentrarse en el estudio
de las caracteristicas del sistema cientifico y tecnolégico. En la seccién siguiente
se presenta una estilizada fotografia del entramado productivo a fin de identificar
los rasgos mds importantes de la estructura econémica local. A continuacién, se
repasan los aspectos mds importantes de la politica productiva y de la estructura
cientifica y tecnolégica. Finalmente, se presentan una sintesis y las conclusiones.

LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA DE LA ARGENTINA

La Argentina cuenta, en la comparacién regional, con un relativamente elevado
grado de diversificacién de su estructura productiva. Dicha circunstancia respon-
de a un recorrido que, no exento de contradicciones, hizo del pais no solo un
importante jugador en el mercado mundial de ciertos productos agropecuarios,
sino también un destacado productor industrial en el contexto latinoamericano.
El pais cuenta ademds con un conjunto no despreciable de actividades de base
tecnoldgica y una relativamente elevada capacitacion de sus recursos humanos.
Pese a lo anterior, el entramado productivo local se caracteriza por su dependencia
tecnoldgica y su elevada heterogeneidad en términos de dinamismo, insercién
internacional, productividad y concentracién.

Grafico 1
Participacion en la produccion industrial de América Latina y pei industrial
por habitante, 2000-2010 (en délares constantes del 2000)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Cepal.

Toda estructura econémica es el resultado de una trayectoria histérica particular.
En el caso de la Argentina, los comienzos de su historia se remontan a la deno-
minada fase agroexportadora, que otorgé un rol protagénico a las explotaciones
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agropecuarias (fundamentalmente aquellas orientadas a la exportacion) y sentd
las bases para el surgimiento de un mercado interno y de las primeras empresas
manufactureras. La expansion de la frontera agropecuaria y el crecimiento de la
produccién, la elevada internacionalizacién de los productos de origen primario
y la adaptacién de razas y cultivos a las cambiantes necesidades del mercado
internacional fueron algunos de los rasgos mas destacados del periodo. Las pro-
fundas transformaciones generadas por las dos guerras mundiales y la gran crisis
de 1930 pusieron en jaque la continuidad de una etapa en la que el pais asumié
una insercién internacional de cardcter periférico para vincularse con un centro
econémico en decadencia (Fodor y O’Connell, 1973).

El fin de aquella etapa, lejos de significar la desaparicién de la actividad agro-
pecuaria, implicé la paulatina pérdida de protagonismo del sector en la genera-
cién de empleo y valor, aunque manteniendo su predominio dentro de la oferta
exportable. No obstante, se inicié una nueva fase en la que la creciente industria-
lizacién de la economia seria el rasgo dominante. Las distintas etapas del proce-
so de industrializacién sustitutiva dieron impulso a la consolidacién de un sec-
tor manufacturero que pese a su rezago tecnolégico, problemas de escala y a su
orientacién predominantemente mercadointernista, se transformé en el principal
motor de crecimiento. El desarrollo industrial de esta etapa hizo de Argentina
uno de los paises mds avanzados de la regién, en lo que a sus capacidades tec-
noldgicas y productivas respecta (Katz y Kosacoft, 1998).

Durante este periodo se construyeron tanto las primeras instituciones de
promocién y transferencia de las actividades cientifica y tecnoldgica, como las
primeras instituciones de definicién de politicas para el sector. En 1958 se creé
el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (Conicet),
sobre la base del Consejo Nacional de Investigaciones Técnicas y Cientificas
(con1TYC) establecido en 1951. El Conicet respondia en su concepcién al mo-
delo lineal de promocién de la oferta de 1+D, hegeménico en ese momento en
los paises centrales (Sarewitz, 2010; Stokes, 1997) y en su organizacién ins-
titucional al modelo de los concejos de ciencia y tecnologia promovido por la
Unesco en América Latina por aquellos afios. Se crearon también dos insti-
tuciones centrales en la transferencia del conocimiento al sector productivo,
los institutos nacionales de tecnologia agropecuaria e industrial INTA (1956) €
INTI (1957), a instancias de la recomendacién de Raul Prebisch, por entonces
Secretario Ejecutivo de la Cepal. El primero cumpliria un rol destacado en la
transferencia de tecnologia al sector agropecuario, siendo exitoso en la articu-
lacién con los agentes econémicos del sector (Nun, 1995). Asimismo, se creé
la Comisién Nacional de Energia Atémica (cNEA), fundada en 1950 y reor-
ganizada en 1956, que mantuvo esta estructura hasta 1997; se establecieron,
asimismo, diversas instituciones de cyT en el marco de las Fuerzas Armadas,
como la Comisién Nacional de Investigaciones Espaciales (cNIE) en 1961 en
el ambito de la Fuerza Aérea o el Instituto de Investigaciones Cientificas y
Técnicas de las Fuerzas Armadas (cITEFA) en 1954.

En cuanto al sistema universitario, en aquella misma década se producia un
importante proceso de modernizacién de la Universidad de Buenos Aires. Este

[ Estructura cientifica y perfil tecnoproductivo de la Argentina ] [ 25 ]




proceso significé importantes reformas institucionales que afectaron las dimen-
siones de docencia, investigacién y extensién. Se modernizé la curricula, con
la creacién de nuevas carreras en distintos campos disciplinares; se establecie-
ron las dedicaciones exclusivas con el objetivo de profesionalizar las actividad
docente y de investigacidn; se crearon importantes institutos de investigacion,
como el Instituto de Calculo en la Facultad de Ciencias Exactas y Natura-
les; se creé el Departamento de Extensién Universitaria, como asi también la
Editorial Universitaria (Eudeba), que realizé importantes tareas de extensién
(Gordon, 2008). Ya en la década de 1960, Argentina contaba con un sistema
universitario en proceso de masificacién, con niveles de acceso y cobertura de
la matricula Gnicos no solo para América Latina sino también en comparacién
con varios paises europeos. En 1960, Argentina concentraba la mayor masa es-
tudiantil de toda América Latina: mds de 180.000 estudiantes. En ese mismo
afio, Brasil contaba con 95.700 estudiantes universitarios, mientras que Méxi-
co contaba solo con 77.000 (Sigal, 2002).

Las politicas sustitutivas dejaron su huella en la estructura productiva, que
contiene expresiones tanto de la primera sustitucién de importaciones, como
de los mds ambiciosos proyectos publicos de desarrollo cientifico e industrial.
Sin embargo, a lo largo de esta etapa la Argentina afronté recurrentes episo-
dios de crisis asociados a los desequilibrios de su propia estructura productiva.
Las crecientes necesidades de divisas de un sector industrial en desarrollo y
el relativo estancamiento de la actividad agropecuaria condicionaron la evolu-
cién de la economia, que se caracterizé por la crénica insuficiencia de divisas
(Diamand, 1973).

La apertura y desregulacién econémicas iniciadas a mediados de la década de
1970 implicaron el comienzo de una nueva etapa para la economia, que resulté
particularmente traumdtica para una importante porcién del entramado produc-
tivo. La actividad industrial inicié un proceso de estancamiento, destruccién de
empleo y pérdida de capacidades que se prolongé por casi 25 afios. Asi, se acre-
centd el rol de las actividades terciarias, no tanto como resultado de la madura-
ci6én productiva, sino como consecuencia de la destruccién de capacidades y em-
presas que no lograron sobrevivir al nuevo contexto (Gatto y Cetringolo, 2003).
En simultineo, se produjo un radical cambio en el paradigma de intervencién
estatal, que tuvo también su correlato en las politicas de promocién productiva
que se vieron afectadas por el paulatino abandono y desfinanciamiento. El pro-
ceso de endeudamiento externo acrecenté las necesidades de divisas de la eco-
nomia, agravando y acelerando los episodios de crisis externa.

En la dltima década, la implementacién de un nuevo esquema econémico fa-
vorable para el desarrollo productivo permitié revertir algunas de las tendencias
negativas heredadas de los afios anteriores. Los siguientes apartados revisan de
manera somera lo ocurrido durante los dltimos veinte afios, en los que se con-
centran la profundizacién de las politicas de reformas estructurales neoliberales
primero, y su posterior abandono y transformacién. Los importantes cambios
ocurridos en ambos periodos resultan fundamentales para comprender la situa-
cién actual de la estructura productiva.
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La reestructuracion de la década de 1990: apertura y desindustrializacion

Entre julio de 1989 y diciembre de 2001 se profundizaron las politicas eco-
némicas iniciadas durante la Gltima dictadura militar. La grave crisis de la
deuda, cuyo punto cilmine fueran los episodios hiperinflacionarios ocurridos
entre finales de la década del ochenta y principios de los noventa, dio impulso
a una serie de reformas de corte neoliberal con graves consecuencias sociales y
econémicas para nuestro pais. El proceso, que abarcé las presidencias de Car-
los Menem y Fernando de la Rua, desembocé en una de las peores crisis de la
historia argentina con graves consecuencias que, en algunos casos, se mantienen
hasta nuestros dias.

Los pilares de la politica econémica de la década de 1990 fueron tres: el es-
tablecimiento de una politica cambiaria y comercial que privilegié el control de
la inflacién por sobre el desarrollo de objetivos productivos, la reduccién en los
grados de intervencién estatal ocurrida en linea con las tendencias predominantes
a nivel internacional, y la profundizacién del proceso de endeudamiento exter-
no y desregulacién financiera. Este proceso de reformas estructurales, orientadas
por las tesis neoliberales, se implementé en linea con las recomendaciones del
cominmente llamado “Consenso de Washington” (Williamson, 1990).

Sin duda, el principal desatio que enfrentaba la economia argentina a princi-
pios de los noventa consistia en la reduccién de la inflacién. La estrategia elegi-
da por las autoridades locales implicé el disciplinamiento de los precios a partir
de la apertura comercial y la sobrevaluacién cambiaria.! Si bien los inicios del
proceso de liberalizacién comercial se remontan a los gobiernos previos, en la
década de 1990 esta politica se generalizé de manera dréstica. En el breve lapso
que va de finales de 1989 a noviembre de 1992 los aranceles comerciales se re-
dujeron en numerosas oportunidades, llevando la tarifa promedio del 28,9% al
10,2%. A su vez, la baja de aranceles fue acompafiada por la eliminacién de de-
rechos especificos y restricciones paraarancelarias.

Tabla 1
Valor promedio y dispersion de los aranceles de importacién

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Azpiazu y Notcheff (1995).

La liberalizacién comercial no fue suficiente para detener la espiral inflacionaria
sobre la cual estaba montada la economia argentina. La solucién definitiva llegé

' De esta manera, los productores enfrentaban la amenaza de la competencia importada frente al alza de sus precios.
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de la mano de la aplicacién del Plan de Convertibilidad, un sistema de tipo de
cambio fijo y sobrevaluado, que significé el total abandono de la autonomia
monetaria. La estrategia, que resulté sumamente exitosa a la hora de contener
la evolucién de los precios, trajo aparejada elevados costos en términos produc-
tivos y sociales.

Este nuevo esquema econémico favorecié el reemplazo de la produccién na-
cional por la importada en un importante grupo de segmentos del entramado
productivo, generando graves consecuencias sobre el empleo y las capacidades
empresariales. Se propicié asi el cierre de empresas o su reduccién a meras en-
sambladoras o importadoras, dando por resultado el debilitamiento de rubros
estratégicos de la matriz manufacturera doméstica. Los resultados del censo
econémico son elocuentes en este sentido: hacia principios del nuevo siglo un
tercio de las empresas y puestos de trabajo de la industria argentina habian
desaparecido.

Grafico 2
Establecimientos y obreros ocupados en la industria manufacturera
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los Censos Econdmicos.

En estos afios, el perfil productivo del pais tendié a simplificarse en la medida
que se concentraba la actividad econdémica y se profundizaba la especializacién
en ramas vinculadas al aprovechamiento de ventajas naturales o el uso intensivo
de capital. El crecimiento en la importancia relativa de los rubros de Alimentos
y Bebidas, Metales Basicos y la Produccién de Quimicos dan cuenta de dicha
situacién (Porta y Ferndndez Bugna, 2007).

El cambio en el paradigma econémico se plasmé también en el desmante-
lamiento de las capacidades de intervencién publica. Las leyes de Emergencia
Econémica y Reforma del Estado y el proceso de privatizaciones fueron las mds
claras expresiones de un proceso signado por una excesiva confianza en los me-
canismos de regulacién de mercado. La venta de empresas publicas se orientd
a resolver las urgencias financieras del Estado en el corto plazo y generé graves
consecuencias sobre la capacidad de intervencién publica en un grupo de sectores
y actividades estratégicas. La extranjerizacién del aparato productivo se potencié
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en un primer momento por el atractivo de un mercado interno sobrevaluado y
por las posibilidades abiertas para algunos negocios financieros.?

El creciente endeudamiento y la apertura financiera fueron la pata restante
del modelo econémico. El balance comercial estructuralmente negativo requirié del
ingreso de capitales y del endeudamiento externo (publico y privado) para el sos-
tenimiento de la politica econémica (Damill, 2000). Los cambios en el escenario
financiero internacional generado por las sucesivas crisis de México, Rusia, Brasil
y el sudeste asidtico dieron el golpe de gracia a un modelo econémico basado en
el financiamiento externo y sometieron a la economia a una profunda recesién y
dependencia del crédito otorgado por los organismos multilaterales. La espiral
recesiva elevé la desocupacién y la pobreza hasta niveles récord y desencadené
una grave crisis econémica e institucional.

Al final de la década, la estructura social y productiva argentina se habia trans-
formado de manera sustancial. Algunas actividades de servicios habian logrado
modernizarse en tanto no afrontaban la competencia extranjera y la apreciacién
abarataba en términos relativos la importacién de capital; sin embargo, la politi-
ca econémica hizo estragos entre las actividades de productos transables, en las
que la destruccién de empresas y empleo fue el resultado mds importante. Solo
las actividades que contaban con una posicién consolidada en el mercado local
o con fuertes ventajas naturales lograron sobrevivir. Se incrementé asi el grado
de primarizacién y concentracién del entramado productivo, a la vez que se ex-
tranjerizaba el control de dichos segmentos.

La posconvertibilidad: dinamismo y recuperacion

Desde 2003, la devaluacién —tras el abandono del régimen de convertibilidad—, la
muy efectiva politica de desendeudamiento y la mejora en los términos del inter-
cambio permitieron alejar las amenazas de escasez de divisas, dando lugar a un
importante y sostenido proceso de crecimiento. El establecimiento de un esquema
de tipos de cambio multiples, instrumentado a partir de la imposicién de derechos
de exportacién sobre un grupo de actividades de base primaria y un esquema de
subsidios y compensaciones, configuré un sez de precios relativos favorable para la
sustitucién de importaciones y el desarrollo de exportaciones no tradicionales.

El dinamismo econémico se vio alimentado también por la fuerte recupera-
cién del mercado interno ocurrida en el marco de la reduccién del desempleo y
la puesta en marcha de politicas publicas de impulso a la mejora de los ingresos.
La reapertura de paritarias y regimenes de negociacién colectiva, la mejora en la
cobertura y en los haberes jubilatorios, la suba del salario minimo y el estableci-
miento de la Asignacién Universal por Hijo fueron los mds salientes exponentes
de la politica publica de mejora de los ingresos.

2 Posteriormente, la critica situacion patrimonial en que quedaron muchas empresas tras el crecimiento de la
deuda en moneda extranjera también favoreci6 su compra por parte de grupos internacionales.
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El elevado crecimiento econémico y la sostenida demanda interna y externa
permitieron la mejora de los margenes de ganancia en un gran nimero de ac-
tividades, favoreciendo e incentivando la inversién. El proceso inversor sostuvo
elevadas tasas de crecimiento alcanzando niveles récord de participacién en el
pBI y se difundié a una vasta cantidad de sectores y actividades econémicas. En
este contexto, el aporte de la inversién publica fue también un importante pilar
del crecimiento econémico.

Grafico 3
Salario y haber jubilatorio minimo y tasa de inversion
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Fuente: elaboracion propia sobre la base datos del Ministerio de Economia de la Nacion.

Inmersa en esta etapa de gran dinamismo, la industria argentina fue junto a
las actividades de construccién y el sector agropecuario uno de los motores del
crecimiento econémico. La produccién manufacturera recuperd un ritmo de cre-
cimiento similar al de los mejores ciclos de la etapa sustitutiva de importaciones.
El sector se expandié a una tasa promedio anual superior al 8% y su favorable
marcha solo se vio interrumpida por los efectos de la grave crisis internacio-
nal desenlazada a partir de mediados de 2008. El alto crecimiento del empleo,
el dinamismo de sectores con importantes capacidades para traccionar al resto del
entramado industrial y la notable expansién de las exportaciones industriales
fueron rasgos salientes del periodo.

En el nivel sectorial, la importante expansién de la actividad abarcé al con-
junto de los sectores productivos. Desde la caida de 2002, en mayor o menor
medida todos los rubros lograron importantes tasas de crecimiento. El periodo
de posconvertibilidad trajo consigo ademds un quiebre respecto de la tendencia
hacia la primarizacién econémica vigente durante la década de 1990. Junto con
los segmentos ligados a los alimentos u otros recursos naturales, se destacaron
también aquellos con un mayor contenido tecnoldgico, de ingenieria o uso in-
tensivo de la fuerza de trabajo. En este sentido, es remarcable la trayectoria re-
ciente de sectores tales como el de Maquinaria y equipo, Maquinaria y equipo
eléctrico y el sector automotriz.
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Grafico 4
Produccion y empleo industrial
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y Censos (INDEc).

Ademis, la nueva fase trajo consigo un importante crecimiento entre las acti-
vidades de turismo y algunos servicios transables. Estas actividades se vieron
tuertemente favorecidas por la existencia de una adecuada dotacién de recursos
humanos y naturales, que pudieron ser aprovechados a partir del establecimiento
del nuevo sez de precios relativos, que logré expandirse a un notable ritmo.

El nuevo criterio en el disefio de la politica econémica se ratificé en oca-
sién de la crisis internacional. En este contexto, si bien la economia argen-
tina no afronté mayores problemas en su sistema financiero, se vio afectada
por la caida en la demanda y en los precios de sus productos de exportacidn.
Los esfuerzos realizados en materia de politica publica para sostener la de-
manda agregada y el empleo permitieron no solo morigerar el impacto de la
crisis, sino también propiciaron una ripida recuperacién de la actividad eco-
némica hacia finales de 2009.

El establecimiento de un conjunto de medidas econémicas favorables a la
produccién y el empleo permitié frenar las tendencias a la desindustrializacién
y al estancamiento que habian caracterizado a la economia argentina durante
casi un cuarto de siglo. La nueva etapa de crecimiento productivo alcanzé tan-
to a los sobrevivientes del proceso de apertura como a un grupo de actividades
que, tras ser gravemente afectadas por la crisis, recuperaron su importancia en
el entramado industrial. En paralelo, se destacé el dinamismo del sector agro-
pecuario que, favorecido por los precios internacionales, basé su dinamismo en
cambios tecnolégicos y organizacionales significativos, alcanzando importantes
progresos productivos. Se inicié asi un proceso de expansion caracterizado por
la consolidacién de las producciones mis tradicionales, asi como también por el
incipiente surgimiento de nuevas actividades.
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El mapa de la estructura productiva

A los fines del presente trabajo, la estructura productiva argentina puede ser
estilizada fundamentalmente en tres grupos de actividades: las vinculadas a la
cadena agroalimentaria, las netamente industriales y un grupo menor de activi-
dades con importantes potencialidades para un desarrollo productivo de mayor
dinamismo tecnolégico. El primero de estos grupos incorpora tanto las activida-
des primarias como una serie de eslabones posteriores en la agregacién de valor.
En segundo lugar, aparece la actividad industrial, caracterizada por los elevados
grados de heterogeneidad entre sectores. Conviven asi rubros con una alta in-
sercién internacional y dominados por grandes firmas trasnacionales, sectores de
mayor presencia pyme e incipiente internacionalizacién y actividades de mano
de obra intensiva orientadas al mercado interno. Finalmente, en el entramado
productivo local se destaca también la presencia de un grupo de actividades de
base tecnoldgica que, aunque detentan una importancia relativa menor, consti-
tuyen un campo de oportunidades para la politica productiva y tecnoldgica. En
los siguientes apartados se presenta una descripcién somera de las actividades
mds importantes pertenecientes a cada uno de estos grupos.

La cadena agroalimentaria

La cadena agroalimentaria ha sido desde los inicios de la historia argentina un com-
ponente decisivo de la estructura productiva. Esta situacién responde no solo a la
relevancia de dichas actividades en lo referido a la generacién de valor y vinculaciones
con parte del entramado industrial, sino también a su fundamental aporte a la gene-
racién de divisas. El pais cuenta con una importante tradicién en estas actividades no
solo vinculadas a las muy favorables condiciones naturales, sino también a la temprana
aparicién de un grupo de empresas industriales en el sector que se han consolidado
a lo largo del tiempo. Las actividades primarias agropecuarias sumaron entre 2003
y 2010 alrededor del 5% del producto bruto interno, mientras que la fabricacién de
Alimentos y Bebidas represent6 alrededor de la cuarta parte del valor agregado indus-
trial. Por su parte, las exportaciones de productos primarios o de origen agropecuario
dieron cuenta de mds de la mitad del valor exportado en el periodo.

El sector agropecuario argentino atravesé en los tltimos tiempos un proceso de
profunda transformacién en el cual la adopcién de nuevas tecnologias fue uno de los
rasgos salientes. A diferencia de lo ocurrido a mediados del siglo xx, cuando la rgentina
enfrenté importantes inconvenientes para sumarse a los procesos de cambio y avance
tecnolégico ocurridos en el marco de la denominada Revolucién Verde,* el sector se
ubicé en esta ocasion a la vanguardia de las nuevas tendencias productivas.

% Durante los primeros afos de vigencia del modelo sustitutivo el sector agropecuario afronté un proceso de estan-
camiento que afectd particularmente a la produccion agricola. Tras casi veinte afios de estancamiento, el impulso al
cambio tecnoldgico que permitié superar la crisis del sector fue encarado por el sector publico. La creacion del inta
y los programas de promocidn a la adquisicion de maquinaria agricola fueron fundamentales (Sabato, 1980).
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El nuevo paradigma productivo tiene su origen en la incorporacién de tec-
nologias vinculadas a la manipulacién genética intra e interespecie, de los cua-
les los cultivos de soja y maiz genéticamente modificados fueron las primeras y
mds importantes expresiones (Bisang y Varela, 2006). Los cambios introducidos
a partir de la adopcién de dichas innovaciones tecnolégicas afectaron considera-
blemente los métodos y rendimientos de la actividad, asi como también la con-
figuracién de actores y agentes involucrados en la produccién. De esta manera,
Argentina alcanzé niveles récord de produccién, expandié la frontera agricola y
aument?6 el rendimiento por hectdrea de sus principales cultivos.

Tabla 2
Clasificacion de los principales productores mundiales de cultivos transgénicos
Superficie sembrada en 2010

Superficie (millones de ha)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de James (2011).

La dindmica de innovacién respondié a una serie de circunstancias complejas
entre las que convivieron distintos factores. Los avances tecnolégicos promovi-
dos desde el sector publico a partir de la década de 1970, las facilidades para la
incorporacién de capital e insumos importados propiciados por el proceso de
apertura y apreciacion cambiaria de la década de 1990 y la aparicién de impor-
tantes avances tecnoldgicos forjaron un contexto que resulté en una importante
apuesta por la innovacién como mecanismo de respuesta a la critica situacién
patrimonial generada tras la caida de precios internacionales y la ruptura del
esquema financiero en la segunda mitad de la década de 1990 (Bisang, 2007).
En dicho contexto, un grupo no despreciable de empresarios del sector encaré una
importante apuesta hacia un nuevo paquete tecnolégico conformado por la combina-
cién de semillas transgénicas, el uso de pesticidas especiales y las técnicas de cultivo de
siembra directa que permitieron reducir costos y aumentar rendimientos (Bisang, 2007).
Posteriormente, de la mano de las ventajas generadas por el nuevo esquema macroeco-
némico y la favorable evolucion de los precios internacionales, el sector agropecuario
logré sanear su situacién patrimonial y alcanzar un importantisimo salto productivo.
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Grafico 5
Produccion de cereales y oleaginosas, y participacion de los principales cultivos
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

El dinamismo del sector estuvo motorizado por el cultivo de la soja, que en
el marco de un fuerte crecimiento de la oferta agricola nacional gané notable
participacién. Dicha situacién no ha estado exenta de problemas, vinculados al
desplazamiento de otras producciones y los riesgos asociados a la elevada con-
centracién de la oferta productiva. Ademads, la creciente participacién de los cul-
tivos transgénicos tendié a consolidar el rol de un grupo de firmas trasnacionales
proveedoras de insumos y servicios tecnolégicos.

Por su parte, los eslabones industriales posteriores poseen una importante par-
ticipacién dentro del entramado industrial argentino. Estas actividades cuentan
con una larga tradicién en la estructura industrial y fueron también grandes pro-
tagonistas del proceso de reestructuracién ocurrido en la década del noventa. So-
bre la base de las importantes ventajas naturales de las que goza la actividad, el
sector logré sobrellevar la reestructuracién industrial aunque no sin enfrentarse
a grandes transformaciones que incluyeron un proceso de fuerte concentracién
y extranjerizacién de las actividades vinculadas al comercio exterior. Se destacan
aqui las grandes firmas orientadas a las actividades de molienda de perfil mar-
cadamente exportador, la industria cdrnica y frigorifica, y la produccién de be-
bidas y lacteos.

Los eslabones industriales de la cadena agroalimentaria cuentan también con
una elevada heterogeneidad. Alli aparece un grupo numeroso de pequefias y me-
dianas empresas vinculadas a la fabricacién de alimentos para el mercado local,
con un importante peso en la generacién de empleo. A su vez, se destaca la pre-
sencia de las grandes firmas exportadoras con mayor incidencia en términos de
valor e insercién internacional. La insercién de las grandes exportadoras al mer-
cado mundial se caracteriza por concentrarse en actividades de relativamente
bajo valor agregado y dinamismo tecnoldgico, sobresaliendo una serie de insumos
agropecuarios de escasa elaboracién (Bisang, Anllé y Campi, 2009).
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La actividad agropecuaria, caracterizada por una mayor inestabilidad relativa
asociada a los riesgos climdticos y a la dinimica de precios internacionales, consti-
tuye uno de los integrantes fundamentales de la economia argentina. El dinamis-
mo reciente del sector agropecuario jugé un importantisimo papel en el proceso
de expansién de la economia argentina. Dicha situacién se plasmé no solo en su
aporte directo, sino también en los efectos sobre una serie de actividades vincula-
das como es el caso de la maquinaria agricola (véase apartado siguiente). Ademis,
los aportes en términos de divisas realizados por el sector permitieron sostener por
primera vez en muchisimos afios un ciclo de expansién industrial sin la amenaza
de la crisis externa. En la actualidad, el gran dinamismo tecnolégico que caracte-
riza a la cadena se encuentra dominado por firmas multinacionales que realizan el
grueso de la innovacién en sus paises de origen. En la Argentina, la facturacién de
las filiales locales en el total de dichas firmas es exigua, asi como lo son sus gastos
en 1+D. Sin embargo, los productores locales han encontrado espacio para su desa-
rrollo en las tareas de adaptacién a los medios locales de las nuevas tecnologias.

El entramado industrial

Tal como se sefialara anteriormente, la actividad industrial se caracteriza por su
elevado grado de heterogeneidad. Conviven dentro de la trama industrial argen-
tina actividades sostenidas en la existencia de ventajas naturales, como lo es la
rama quimica e industrias de capital intensivas desarrolladas bajo regimenes de
promocién especiales, por ejemplo la siderurgia y la produccién automotriz. Estas
actividades, que se caracterizan por la presencia de grandes firmas, poseen un
elevado grado de concentracién e internacionalizacion de sus actividades. Aparece
también una gama de actividades de fuerte base ingenieril como lo son los rubros
metalmecdnicos en donde dominan las empresas de menor porte caracterizadas
por una menor y mis incipiente insercién internacional. Finalmente, aparece

Tabla 3
Composicion del gasto en innovacién en la Argentina

1998-2001 2002-2004

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del iNpec.
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un grupo de actividades a mano de obra intensiva como lo son las actividades
vinculadas a la industria textil, que se han recuperado fuertemente al calor del
nuevo régimen macroeconémico.

La Encuesta Nacional de Innovacién realizada por el INDEC, sobre una muestra
de empresas industriales, refleja que las empresas industriales en la Argentina pre-
sentan un patrén de demanda tecnolégica caracteristico de paises en desarrollo. Es
asi que los rubros de adquisicién de tecnologia incorporada (mayoritariamente im-
portada) constituyen el principal renglén de gasto en actividades de innovacién.

Siderurgia

A principios del siglo xx la produccién sidertrgica era considerada una de las
llaves para el desarrollo industrial basado en el modelo de organizacién fordista.
Los paises centrales se ubicaron a la vanguardia del desarrollo de la actividad,
concentrando tanto la produccién como los principales avances tecnolégicos.
Por su parte, hacia mediados del siglo xx, los paises periféricos buscaron cerrar
la brecha tecnoproductiva en el marco de estrategias de industrializacién por
sustitucién de importaciones, emprendiendo sus propios esfuerzos en pos del
desarrollo siderdrgico a partir de una fuerte intervencién estatal. Los grandes
proyectos de inversién se proponian la reduccién del déficit comercial generado
por las importaciones de estos productos, asi como también la creacién de un
entramado industrial mds denso (Aspiazu, Basualdo y Kulfas, 2005).

En la Argentina, pese a la existencia previa de un grupo de empresas lamina-
doras, la siderurgia se desarrollé a partir del importante impulso que recibié por
parte del Estado. La promulgacién del Plan Sidertrgico Nacional en 1947 y la
creacién de una gran empresa siderdrgica estatal, Somisa, fueron los elementos
centrales para el inicio de una etapa de fuerte crecimiento. El dinamismo de la
actividad se vio interrumpido desde mediados de la década de 1970 en parale-
lo a lo ocurrido en la industria siderirgica mundial. La crisis internacional del
petréleo marcé el inicio de un proceso de estancamiento del sector, en el que
la caida de la demanda y la bisqueda de sustitutos del acero obligé a severas
transformaciones en la organizacién de la produccién sidertrgica. La reestruc-
turacién tuvo tres aspectos: el tecnolégico, que implicé el desarrollo de nuevos
métodos productivos para hacer mads flexible la oferta; el organizativo, vinculado
al proceso de privatizacién y concentracién de los mercados sidertrgicos y, por
ultimo, el comercial, asociado a la gradual liberalizacién de los mercados (Bori-
llo et al., 2006).*

La industria siderdrgica argentina no estuvo al margen de estas tendencias y
entre finales de la década de 1980 y principios de los noventa experimenté un

* A principios de la década de 1990 se produjo un nuevo cambio vinculado a la entrada de los paises del ex bloque
socialista al mercado internacional. En medio de una importante contraccion de sus respectivos mercados internos,
una enorme cantidad de productos sidertrgicos fueron volcados al comercio internacional, generando grandes
presiones competitivas y una subsecuente caida de los precios.
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proceso de reestructuracion; en estos afios se consolidé el proceso de desregu-
lacién y concentracién econémica que moldeé la actual estructura de mercado.
Junto a la desregulacién sectorial, en 1992 se llevé adelante la privatizacién de
las principales firmas sidertrgicas (Somisa y Altos Hornos Zapala). La nueva
estructura de mercado implicé la conformacién de un oligopolio privado, con
una aun mayor concentracién econémica si se considera la especializacién de las
empresas en las principales lineas productivas.’®

Una vez concluido el periodo de reconversion, en 1993 la produccién de la
industria siderdrgica nacional vivié una fuerte expansién basada en la recupe-
racién del consumo interno. Sin embargo, durante la fase descendente del ciclo
de la Convertibilidad (1998-2001) las ventas hacia el mercado local se reduje-
ron fuertemente, por lo que los excedentes de produccién debieron ser ubicados
en el mercado internacional. Si bien parte de la caida de la demanda pudo ser
compensada por el aumento de las exportaciones, esto no pudo evitar la reduc-
cién del conjunto de la produccién sidertrgica. La reversién de esta tendencia se
alcanzé en el marco de la recuperacién que acompaiié al cambio de los precios
relativos. El nuevo contexto permitié al sector recomponer los niveles de renta-
bilidad de la mano del aumento de las ventas al mercado interno y las exporta-
ciones. Ademads, por primera vez desde la década de 1970, la industria siderur-
gica logré revertir la constante expulsiéon de mano de obra y realizé un aporte
positivo al crecimiento del empleo industrial.

Como se ha dicho previamente, a principios del siglo xx la produccién de ace-
ro era considerada clave; tal es asi que solian asociarse los niveles de produccién
per cdpita de acero al nivel de desarrollo econémico-industrial de los paises. En
la actualidad, a pesar de que este indicador ha perdido por completo su vigencia
en el marco de las nuevas tendencias productivas en la industria, su evolucién
puede ser considerada una aproximacién al comportamiento de ciertas activida-
des como la construccién y las industrias de bienes de capital, automotriz, linea
blanca, etc. El crecimiento experimentado en los dltimos afios por el sector se
asocia asi intimamente a un proceso de reindustrializacién en una serie de seg-
mentos productivos gravemente afectados por las recurrentes crisis.

Automotriz

La industria automotriz posee una importante presencia en la estructura pro-
ductiva. La generacién de puestos de trabajo, tanto directos como indirectos,®
los aportes en pos del ahorro de divisas y el aprendizaje tecnolégico asociado a

5 En el segmento de aceros no planos (alambron, alambres, perfiles, clavos, etc.) se destaca la presencia de
Acindar, mientras que por el lado de los aceros planos y los tubos con y sin costura aparecen Siderar y Siderca,
pertenecientes al grupo Techint.

6 Esto es los puestos propiamente creados en las terminales automotrices y autopartistas (directos) asi como en
otras actividades que estan vinculadas a la cantidad de vehiculos en circulacion como puede darse con estaciones
de servicios, talleres y actividades conexas (indirectos).
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la instalacién de grandes empresas transnacionales son las ventajas usualmente
destacadas respecto de la instalacién de esta industria en los paises en desarrollo.
La produccién automotriz se encuentra presente en el pais desde hace varias
décadas y como tantas otras actividades industriales padecié los vaivenes de la
economia nacional. Su trayectoria no puede ni debe explicarse tan solo sobre
la base de las politicas de fomento implementadas en el pais, en tanto la evolu-
ci6én de la actividad se encuentra fuertemente signada por las estrategias de las
grandes empresas que dominan el sector.

Las grandes firmas automotrices operan a escala global, planeando y disefian-
do sus negocios en el mundo. En los dltimos tiempos, las terminales extendieron
a escala global la utilizacién de plataformas y componentes mecédnicos comunes
para la fabricacién de automéviles, dejando centralizadas las actividades de di-
sefio y desarrollo en unas pocas localizaciones que concentran los segmentos de
mayor dinamismo y valor agregado (Arza y Lépez, 2007). Esta situacién permi-
tié obtener, entre otras cosas, economias de escala tanto en el disefio como en la
produccién y una reduccién en los costos de fabricacién. El disefio, el manejo de
las marcas y las relaciones con los clientes han adquirido un rol fundamental en
el nuevo esquema (Cantarella, Katz y Guzman, 2008). Este hecho, sumado a las
tecnologias just in time llevaron a las industrias autopartistas a internacionalizar-
se siguiendo los pasos de las terminales, de manera que estas puedan abastecerse
de los componentes en todos los puntos donde posean plantas.

La importante reconfiguracién productiva del sector a escala mundial tuvo su
correlato sobre la industria local. En paralelo a las profundas transformaciones
macroeconémicas llevadas adelante en la década de 1990, se concretaron modi-
ficaciones en el marco normativo del sector que afectaron a la cadena automo-
triz local. Los principales cambios implicaron la desgravaciéon de importaciones
de componentes y vehiculos para las terminales, teniendo que cumplir en con-
trapartida con pautas sobre sus exportaciones y el nivel de integracién y conte-
nido local de la produccién. La conformaciéon del Mercosur y el establecimiento
del arancel cero para las autopartes provenientes de la regién fueron otros de los
cambios normativos trascendentales.

A partir de estas modificaciones y del mayor dinamismo en el mercado inter-
no, el sector logré incrementar su nivel de produccién, principalmente a partir de
la consolidacién de lo hecho por un grupo de terminales filiales de grandes fir-
mas multinacionales. En contrapartida, la situacién fue sumamente desfavorable
para la industria autopartista, en la que el capital nacional y las firmas de menor
tamafio tenian un peso mds importante. El nuevo marco regulatorio establecié
para el sector autopartista una proteccién efectiva negativa, promoviendo la sus-
titucién de productores locales por extranjeros y destruyendo eslabonamientos
productivos dentro de la cadena. Hacia finales del régimen de convertibilidad, la
produccién autopartista nacional se mostraba estancada, apenas superando a la de
1991 (Cantarella ez al., 2008). La creciente importacién de partes implicé un
proceso de desindustrializacién local de la rama automotriz.

En la transicién hacia el nuevo siglo se produjeron nuevos cambios en la nor-
mativa del sector, que sumados al nuevo esquema macroeconémico permitieron
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a la cadena automotriz iniciar uno de los periodos de mayor dinamismo de su
historia. No solo se recuperé la produccién tras la estrepitosa caida del 2002, sino
que a su vez se superaron los anteriores récords de produccién con un destacado
desempefio exportador. Si bien la produccién de automéviles y camionetas ha
exhibido un desempeifio récord en produccidn, exportacién y comercializacién en
el mercado interno, y ha cumplido un papel destacado en la generacién de pues-
tos de trabajo, el sector autopartista no ha podido recuperarse de la misma ma-
nera del proceso de desindustrializacién heredado de la década anterior, lo que
ha afectado negativamente la balanza comercial sectorial. Existen actualmente
planes del gobierno conjuntamente con las terminales para el desarrollo de pro-
veedores locales de manera de aumentar el grado de integracion nacional de los
vehiculos producidos.

Metalmecdanica

La metalmecdnica detenta también un peso importante en la matriz produc-
tiva argentina. Esta actividad mostré durante los dltimos afios un crecimiento
dindmico vinculado fundamentalmente a las ventajas generadas por el nuevo
esquema cambiario, asi como también por el importante dinamismo asumido
por la produccién nacional y el mercado interno. Las actividades metalmecdnicas
mds importantes del pais se vinculan a la ya mencionada rama siderurgica, la
cual constituye el insumo fundamental del sector. Entre las producciones mis
importantes se destacan: la produccién de tubos y cafos de acero, las autopartes,
las valvulas y bombas, la maquinaria para las industrias de alimentos, minera y
petrolera, y la maquinaria agricola.

En el sector predominan las pequefias y medianas empresas, aunque se observa
también la presencia de algunas importantes firmas multinacionales en algunos
segmentos de produccién. Pese a su orientacién predominantemente mercadoin-
ternista, el nuevo esquema macroeconémico le permitié incrementar sus expor-
taciones. El rol central del disefio y la ingenieria en estas actividades lo tornan
particularmente interesante para el desarrollo de las capacidades tecnolégicas. La
metalmecdnica constituye, asi, un importante sector de la actividad econémica
local no solo por su relevancia en términos de empleo, produccién y su elevada
agregacién de valor a nivel local, sino también por su importante vinculacién con
el resto del entramado productivo.

La dependencia tecnoldgica de la industria local se plasma en los grandes vo-
limenes de importaciones de este tipo de productos, que hacen al sector fuerte-
mente deficitario. Asi, Argentina resulta un jugador menor no solo a nivel mun-
dial, sino también regional, en donde presenta una importante distancia respecto
de lo hecho por paises como México y Brasil. Entre las principales debilidades de
la actividad se destacan la falta de actualizacién tecnoldgica y las bajas capaci-
dades de disefio.

Entre los rubros de produccién mds importantes sobresale el sector de maqui-
naria agricola. Los inicios de esta actividad se encuentran estrechamente ligados
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a la importancia de la actividad agropecuaria en la Argentina y a los conocimien-
tos trasmitidos a través de la inmigracién. Como la mayoria de las actividades
industriales, la fabricacién de maquinaria agricola se consolida hacia mediados
del siglo pasado de la mano de un periodo de fuerte proteccién y promocién
por parte del Estado. La industria nacional de maquinaria agricola se desarroll6
fundamentalmente bajo la I6gica de adaptar al suelo y clima local los desarrollos
productivos extranjeros. De esta forma, y de la mano de fuertes incentivos fisca-
les y crediticios, la industria local crecié de forma sostenida durante el periodo
de industrializacién sustitutiva.

El proceso de apertura y desregulacién econémica impacté fuertemente so-
bre la actividad, que se vio afectada por el arribo de la competencia importada.
La violenta apertura implicé la pérdida de importantes capacidades productivas
en los segmentos de cosechadoras y tractores donde la produccién local cedié
participacién hasta quedar casi totalmente en manos de la importacién. Como
consecuencia del nuevo contexto, se registré la desaparicién de un gran ndimero
de empresas y la relocalizacién de actividades hacia Brasil.

En los dltimos anos, en consonancia con el establecimiento del nuevo esque-
ma macroeconémico y el buen desempeno de la actividad agricola, las ventas del
sector se dispararon. La bonanza de precios internacionales y el nuevo modelo
productivo propulsaron una fuerte demanda de maquinaria. La difusién de la
siembra directa implicé cambios importantes en la demanda, incentivando sus-
tanciales avances para actualizar las capacidades productivas y alcanzar los ma-
yores requerimientos en términos de precisién en el tratamiento de semillas y
agroquimicos asociados a las nuevas formas de produccién.

En la actualidad, conviven en el sector empresas de capital nacional y extran-
jero, aunque se destaca una fuerte presencia pyme. Pese a lo anterior, los distin-
tos segmentos de produccién se encuentran fuertemente concentrados en pocas
firmas, ya sea de origen nacional en el caso de la produccién de sembradoras y
pulverizadoras o multinacionales para los segmentos de tractores y cosechado-
ras. La mayoria de las firmas funcionan como ensambladoras que crean y desa-
rrollan modelos con un perfil altamente flexible y alejado de la especializacién.
Los segmentos que se mantienen dominados por el capital local se encuentran
mayormente integrados y se caracterizan por una mayor respuesta a la alta es-
pecificidad del clima y suelos locales. En el caso de los segmentos productivos
dominados por las empresas multinacionales se opera con una légica de espe-
cializacién regional en la que se otorgé a la Argentina la especializacién en la
produccién de algunas piezas y partes (Baruj ez al., 2005).

Los principales nicleos productivos se encuentran ubicados en la zona cen-
tro del pais en las cercanias de las principales zonas de cultivo. La concentracién
geogrifica de la actividad otorga un importante potencial para la asociatividad y
ha permitido el desarrollo de una amplia red de proveedores en sus alrededores.
Adicionalmente, entre las empresas del sector se destaca un buen nivel de vin-
culacién con organismos publicos de promocién como el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria y los programas y herramientas existentes en el mar-
co del Ministerio de Industria y la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
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Grafico 6
Ventas de maquinaria agricola al mercado interno
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Tecnoldgica. Sin embargo, las firmas no cuentan mayormente con unidades de
1+D, sino que realizan este tipo de actividades a partir de equipos ad hoc, en el
marco de un proceso innovativo que responde a las necesidades de los clientes.
La produccién de sembradoras y pulverizadoras constituyen los casos en que la
produccién local pudo resistir el avance de las importaciones aun en el contexto
de fuerte cambio tecnoldgico que implicé el surgimiento y difusién de la siembra
directa. Dicha situacién, que suele asociarse al mayor grado de especificidad de
dichos segmentos productivos, permitié observar conductas muy dindmicas en el
desarrollo de exportaciones fundamentalmente a partir de la conquista de nue-
vos mercados. Es asi que si bien la desarticulacién de las décadas pasadas dejé
sus huellas sobre la actividad, el caso de la maquinaria agricola resulta uno de los
mds interesantes por su capacidad para aprovechar el nuevo contexto y no solo
recuperar el terreno perdido, sino también alcanzar importantes mejoras.

Quimica

La fabricacién de productos y sustancias quimicas es otra de las actividades de
relevancia del entramado productivo nacional. El sector se caracteriza por con-
tener una variada gama de actividades que van desde la produccién y fabricacién
de quimicos bdsicos, agroquimicos, insumos para otras industrias (pinturas, colo-
rantes, plasticos, etc.) hasta la industria farmacéutica (véase la seccion siguiente).
La expansién de la actividad se encuentra fuertemente ligada a las politicas de
industrializacién que posibilitaron su desarrollo y crecimiento. En este sentido, se
destaca particularmente la creacién de los polos petroquimicos que desde mediados
de la década de 1970 se orientaron a completar el proceso de industrializacién
sustitutiva en algunas de las ramas de insumos industriales bésicos.
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La instalacién de los dos polos petroquimicos en la provincia de Buenos Ai-
res, al igual que otros importantes proyectos de la época, fue el resultado de la
maduracién de importantes programas de planificacién realizados desde el Esta-
do. El proyecto original fue confeccionado de manera conjunta por la Direccién
General de Fabricaciones Militares (DGFM) y Yacimientos Petroliferos Fiscales
(vpF), dos empresas publicas que avanzaron en el desarrollo de la industria qui-
mica en vistas de sus objetivos de fabricacién de explosivos e integracién de la
actividad petrolera. Ademds de la instalacién de las empresas madre, el proyecto
contemplé el impulso a la creacién de empresas satélites del sector que se inte-
grarfan en la produccién (Odisio, 2008).

La actividad quimica en el pais se vio fuertemente afectada por el arribo de las
politicas desreguladoras, que tendieron a eliminar la proteccién que caracterizaba
a los programas de desarrollo. Ademds, las privatizaciones de la década de 1990
impusieron un proceso de fuerte racionalizacién productiva en el que las fusiones
y adquisiciones que caracterizaban a la actividad a nivel global tuvieron también
su expresion local. En los ultimos afios la actividad se ha visto dinamizada por la
aparicién de un nuevo grupo de emprendimientos vinculados con la produccién de
agroquimicos y fertilizantes. Pese a su novedad, estos proyectos tendieron a forta-
lecer el cardcter concentrado y extranjerizado de las empresas del sector.

Buena parte de la actividad del sector se genera a partir del procesamiento
del gas. La produccién de quimicos se encuentra altamente integrada en el nivel
nacional y se caracteriza por la presencia de grandes firmas multinacionales, que
tras el proceso de apertura han avanzado sobre los distintos segmentos producti-
vos. Se diferencian en este sentido, lo sucedido en las industrias farmacéuticas y
las industrias del pléstico y articulos de higiene, estos dos tltimos dominados por
empresas de menor porte. La actividad posee una elevada internacionalizacién,
con un gran caudal de exportaciones hacia los paises de la regién. En especial se
destacan los elevados niveles de comercio intraindustrial con Brasil, que reflejan
un cierto proceso de especializacién complementaria entre ambos paises.

Textiles

El entramado industrial argentino cuenta también con la presencia de un grupo
de actividades caracterizadas por el uso intensivo de la mano de obra. En este
grupo aparece el sector textil, que abarca fundamentalmente dos actividades: la
hilanderia y la tejeduria. El principal destino de esta produccién es el mercado
interno para proveer a las industrias de indumentaria, calzado y textiles para el
hogar. Las telas provistas por la industria textil son también utilizadas como
insumos en la produccién de tapizados, colchones, filtros, correas, etcétera.
Dentro del amplio espectro de prendas que involucra la produccién de indu-
mentaria se pueden distinguir dos segmentos contrapuestos. Por un lado el de la
moda, que apunta a la captacién de los diferenciales de renta a partir del dise-
fio y la tecnologia moderna y requiere, en Gltima instancia, trabajadores con una
mayor capacitacién. Y por el otro el segmento de produccién estandarizada y de
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menor calidad, en el cual la competencia se establece por costos, por lo que las
firmas apuntan a la generacién de empleo con bajos salarios.

La industria textil argentina surge en el pais hacia principios del siglo xx,
aunque alcanza mayor dinamismo luego de la crisis de 1929, cuando lleva ade-
lante un intenso proceso de sustitucién de importaciones. Durante esa etapa,
que finaliza hacia principios de la década de 1950, el pais logra obtener im-
portantes avances, entre los que se destaca la fabricacién de maquinaria para la
industria textil. Poco a poco el sector comenzé a rezagarse, dejando de lado
la incorporacién de tecnologia y basando su crecimiento fundamentalmente
en la incorporacién de una mayor cantidad de mano de obra. Asi, la indus-
tria textil argentina no logré a sumarse al proceso de fuerte crecimiento que
afrontaban otras ramas industriales, iniciando un periodo de estancamiento.
La reversi6n de esta etapa llegaria recién hacia mediados de la década de 1970
a partir del aumento de la demanda interna y un proceso inversor impulsado
por las grandes empresas del sector.

A pesar de estas transformaciones, la actividad no logré resistir los bruscos
cambios que se llevaron adelante desde 1976 hasta 2001. La mayor apertura co-
mercial, sumada a la apreciacién cambiaria y el desmantelamiento de las herra-
mientas de promocién fueron golpes muy duros que provocaron una importante
reduccién en el nimero de establecimientos, la expulsién de mano de obra y un
aumento en el grado de informalidad laboral.

En este marco de progresivo achicamiento, la salida del plan de convertibili-
dad representé un giro rotundo. Desde 2002, la industria avanzé en un proceso
de crecimiento que le permitié recuperarse. La proteccién cambiaria y el aprove-
chamiento de la capacidad productiva previamente instalada fueron fundamen-
tales para dar inicio a una expansién que redundaria posteriormente en una eta-
pa mids virtuosa basada en el aumento de las inversiones (Kestelboim, 2008). En
este contexto, el nimero de empleos registrados en el sector se incrementd vy, a
su vez, se vio acompafiado por una reduccién de la informalidad laboral.

La actividad textil argentina posee un perfil intermedio, en tanto si bien se
trata de un pais en desarrollo no posee niveles salariales adecuados para plantear
una estrategia de bajos costos. El pais tampoco cuenta con grandes segmentos en
el sector de disefio. Asi, el sector muestra un perfil marcadamente mercadointer-
nista y padece las crecientes presiones generadas por los productos asidticos.

Industria farmacéutica

La industria farmacéutica ocupa un espacio significativo en el tejido industrial
local y desarrolls, desde los tiempos de la industrializacién sustitutiva, im-
portantes capacidades tecnoldgicas y productivas que permitieron a un buen
nimero de firmas locales exhibir un interesante desempefo. El surgimiento y
consolidacién de la actividad se remonta hasta la década de 1960, cuando a
partir del establecimiento de un marco regulatorio favorable para el desarrollo
de empresas locales se alcanzé un notable dinamismo. La conjuncién de un
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esquema de derechos de propiedad intelectual que no reconocia las patentes
internacionales, un elevado grado de proteccién arancelaria, una politica de
precios bajos para los principales insumos y el desarrollo de una importante
autoridad de aplicacién que privilegié el desarrollo de las firmas locales, po-
sibilitaron que, sobre la base de estrategias de copia e imitacién, se crearan
importantes capacidades productivas (cep, 2008).

El marco regulatorio del sector se modificé de forma considerable durante
la década de 1990. En esos afios, el proceso de apertura se conjugé con un nue-
Vo conjunto normativo que reconocia patentes internacionales para los nuevos
productos. Las nuevas medidas tendieron a favorecer a los laboratorios trasna-
cionales y obligaron a los grandes jugadores locales a modificar sus estrategias
comerciales. Bajo dicho esquema se perjudicaron mayoritariamente aquellos la-
boratorios de menor porte, que frente al nuevo contexto y con escaso control de
las cadenas de distribucién perdieron terreno en manos de las filiales de empre-
sas extranjeras.

El cambio en la orientacién de la politica econémica que acompafié el inicio
del nuevo siglo trajo consigo también algunas modificaciones al régimen norma-
tivo del sector. A partir de la sancién de la Ley de Prescripcién de Medicamen-
tos Genéricos y las nuevas condiciones econdmicas, las empresas trasnacionales
modificaron su estrategia, abandonando en muchos casos la produccién dentro
del pais y estableciendo alianzas con laboratorios locales. El nuevo contexto po-
sibilité el resurgimiento de los laboratorios de menor tamafio y se vio acompa-
fiado por un gran dinamismo en la actividad (cep, 2008).

En la actualidad, Argentina se destaca en la regién por la importante pre-
sencia de un grupo de laboratorios de origen nacional que abastecen la mayor
parte del mercado (el 55% de la produccién se encuentra en manos de empresas
de capital local). En el sector conviven empresas nacionales de distinto tamafio,
junto a filiales de firmas multinacionales. Se destaca la presencia de un grupo de
grandes jugadores nacionales que han logrado no solo consolidar su presencia
en el mercado interno, sino también internacionalizar su produccién. El sector
se especializa en la fabricacién de medicamentos, mientras que la mayor parte
de los insumos son abastecidos desde el exterior.

La dindmica tecnoldgica del sector posee, en relacién con el resto del entra-
mado productivo, una serie de rasgos positivos como lo son el mayor gasto re-
lativo en actividades de 1+D y la mayor difusién de estrategias empresariales de
perfil innovativo (cep, 2008). Pese a ello, los laboratorios locales presentan una
escasa contribucién tecnoldgica a nivel global, y se ubican muy por debajo de
las grandes firmas del sector a nivel mundial en términos de facturacién y ca-
pacidad innovativa. Las importantes capacidades de nuestro pais se encuentran
asociadas a una larga trayectoria productiva. Argentina cuenta con importantes
recursos humanos, en tanto se ha destacado también en algunas dreas de inves-
tigacién médica. De esta manera, y pese a sus limitaciones y distancias respec-
to de los grandes jugadores internacionales, la industria farmacéutica argentina
constituye una interesante base sobre la cual desarrollar y profundizar estrategias
empresariales de fuerte base tecnolégica.
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Servicios informaticos

Entre los sectores de fuerte base tecnolégica se destaca también lo hecho re-
cientemente por la industria de servicios informéticos. De acuerdo con el Foro
de Servicios Informaticos realizado por la Secretaria de Industria, esta actividad
ofrece un conjunto de cualidades que la distinguen por sobre el resto de los
sectores productivos y, a su vez, la ubican como una industria estratégica debi-
do a los beneficios que puede derramar al conjunto del entramado productivo.
Las actividades de soffware impactan positivamente sobre la productividad de
aquellas actividades donde es aplicado; en efecto, la utilizacién de productos y
servicios informdticos permite mejorar productos y procesos, reduciendo costos
y mejorando la calidad de los productos. Ademds, se trata de una industria de
alto valor agregado que demanda puestos de trabajo de alta calificacién y buenas
remuneraciones y podria colaborar en la generacién de divisas.

En Argentina, los primeros pasos del sector se remontan hacia la década de
1950 y los avances cientificos y tecnoldgicos durante el periodo de industriali-
zacién por sustitucion de importaciones. Para la primera mitad de la década de
1960 la Argentina era lider en el sector dentro de América Latina y contaba con
capacidades similares a las de algunos paises desarrollados. Sobre la base de in-
versiones de firmas multinacionales y nacionales, entre la década de 1970 y 1980,
el sector presenté importantes avances, en tanto combiné disefios propios en cir-
cuitos integrados, a la vez que se realizaron acuerdos de transferencia tecnolégica
con empresas trasnacionales lideres (Borello ez a/., 2004).

Superadas las dificultades generadas por las politicas de desregulacién apli-
cadas hacia fines de la década de 1970, con el retorno de la democracia se for-
mularon politicas hacia el sector que implicaron, entre otras cosas, la creacién
de la Comisién Nacional de Informitica y la Escuela Superior Latinoamericana
de Informaitica, junto con un conjunto de politicas de incentivos como desgra-
vaciones impositivas y preferencias a las firmas de capital nacional. Las politi-
cas no lograron los objetivos deseados y hacia principios de la década de 1990
fueron descartadas, exponiendo al sector a la competencia externa. En este con-
texto, la actividad quedé reducida a tareas de adaptacién y adecuacién de pro-
ductos importados, y en algunos casos a desarrollos dirigidos hacia empresas
menos dindmicas.

El afio 2002 significé, sin lugar a dudas, un punto de inflexién que ubicé al sec-
tor entre los mds dindmicos de la economia argentina durante la posconvertibili-
dad. La informacién resulta elocuente. Durante el periodo de la posconvertibilidad
tanto las ventas como la creacién de empleo y las exportaciones mostraron un cre-
cimiento sumamente importante, con una expansién promedio anual del 21,5%,
el 19,4% y el 21,2%, respectivamente. A su vez, la creacién de empresas mostré
un gran dinamismo, ubicdndose como la segunda rama mds dindmica de la eco-
nomia en esta materia (Lépez y Ramos, 2008).

El nuevo esquema cambiario hizo mds competitivo al sector a partir del aba-
ratamiento relativo de uno de sus principales factores de produccién, la mano de
obra calificada. Asi, se favorecié la generacién de nuevos negocios y la instalacién
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de empresas internacionales en el pais. Durante este periodo el Estado nacional
plasmé su interés en el desarrollo del sector a partir de diversos herramientas que
apuntaron a mejorar, entre otras cosas, la provisién de insumos criticos y fomen-
tar la demanda local de ss1 (Lépez y Ramos, 2008). Entre estos instrumentos
se destacan las leyes N° 25.856 y N° 25.922, las cuales otorgan beneficios impo-
sitivos y crediticios al sector y el desarrollo de un Plan Nacional de Formacién
Profesional para Trabajadores del Sector de ssi, entre otras.

La politica de promocidn productiva

La historia de las herramientas de promocién productiva en la Argentina refleja
los distintos lineamientos y objetivos de la politica econémica a lo largo de la
historia econémica. Durante los afios de la industrializacién sustitutiva, el con-
junto de las politicas productivas se orient6 hacia el desarrollo y fortalecimiento
de nuevas industrias en pos de la diversificacién de la estructura productiva.
Dichos objetivos eran perseguidos a través de una serie de instrumentos fiscales,
que permitian reducir el costo de la inversién inicial, y un grupo de herramientas
tendientes a mejorar la rentabilidad que operaban a través de garantias y reservas
de mercado (Baruj, Kosacoff y Ramos, 2009). Por entonces, las politicas se carac-
terizaban por poseer un enfoque mayoritariamente sectorial y se plasmaron en
la creacién de importantes empresas publicas, asi como también en el desarrollo
de algunos polos productivos regionales.

Dichas herramientas de promocién fueron revisadas hacia finales de la déca-
da de 1980 con el objetivo de compensar el sesgo antiexportador que poseia el
sector manufacturero argentino. Sin embargo, las crecientes dificultades fiscales
hicieron que las nuevas intervenciones debieran ser ripidamente desactivadas, a
la vez que se abandonaban las politicas anteriores.

Durante la década de 1990 las politicas productivas presentaron cambios signi-
ficativos. Las intervenciones adoptaron entonces un enfoque predominantemente
horizontal orientado a la modernizacién de productos y procesos. Por su parte, las
politicas sectoriales continuaron su franco retroceso y fueron restringidas a un re-
ducido grupo de actividades entre las que se cuentan al sector automotriz y a un
grupo de producciones basadas en el aprovechamiento de recursos naturales, tales
como la mineria y la explotacién forestal. Avanzada la década del noventa, las pal-
pables dificultades generadas por el plan de convertibilidad impusieron la necesi-
dad de una politica industrial de tipo reactiva que intenté atender las dificultades
de sectores particulares como el del tabaco, la maquinaria agricola y la industria de
bienes de capital. A su vez, en este contexto se sancioné en 1995 la primera Ley
Pyme que dio lugar a la creacién de la Secretaria para la Pequefia y Mediana Em-
presa en 1997,y con ella un nuevo abanico de instrumentos.

En la actualidad el conjunto de politicas de promocién productiva se caracteriza
por el predominio de los instrumentos de caricter horizontal como resultado de la
marcada orientacién al desarrollo de pymes que tuviera el disefio de instrumentos
(Baruyj ez al., 2009). Las sucesivas crisis fiscales y los cambios en el enfoque y los
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modos de intervencién dieron por resultado un herramental de promocién con
una importante y vasta variedad de instrumentos con una baja articulacién, tanto
entre las instituciones y programas como asi también dentro de cada uno de ellos.
De esta manera, el sistema adolece de una visién integral del proceso de promo-
cién, a la vez que proliferan herramientas similares en distintos organismos que,
en ultima instancia, tienden a reducir la efectividad de las politicas. Otro aspecto
en el que se observan debilidades es aquel referido a la interaccién entre el sector
publico y el privado. En efecto, la inestabilidad que presentan ciertas instituciones
no ha permitido que se generen lazos entre los diversos actores.

A pesar de las mencionadas dificultades, no pueden pasarse por alto los avan-
ces producidos en los tltimos afios en aras de un apoyo mids focalizado. A par-
tir de 2003, se agregaron a la matriz de politica industrial previamente existente
una serie de instrumentos sectoriales que han tenido un elevado impacto en el
desenvolvimiento de la industria. Algunos ejemplos de ello son los regimenes de
promocién para la industria del soffware y servicios informaticos, motos, naval y
autopartes, junto con el régimen de importaciones del sector editorial y el fondo
sectorial de biotecnologia.

Entre la variada gama de herramientas de fomento con las que cuenta el pais,
las mds significativas se encuentran bajo la érbita del Ministerio de Industria de
la Nacién; en 2007 estas representaron alrededor del 65% del esfuerzo total fis-
cal destinado a politicas de promocién (Braude ez a/., 2009). Dentro de las he-
rramientas disponibles, cuatro regimenes que acaparan alrededor del 90% de los
fondos sobresalen del resto, estos son: los Reintegros a la exportacién; el Régi-
men especial fiscal y aduanero en la provincia de Tierra del Fuego, Antirtida e
Islas del Atlintico Sur; el Régimen de incentivos para la produccién de bienes
de capital, y por dltimo la Promocién de inversiones en bienes de capital y obras
de infraestructuras.

El Régimen fiscal y aduanero en la provincia de Tierra del Fuego, Antértida
e Islas del Atlantico Sur (Ley 19.640) fue creado con el objetivo de potenciar el
desarrollo de la provincia a través de la instalacién de empresas industriales, com-
pensando las desventajas de localizacién que presenta la regién, tanto en térmi-
nos de distancia de los centros de consumo, de proveedores de insumos, como de
infraestructura. Asi, atraidas por la exencién del pago tanto de impuestos como
de aranceles comerciales, un considerable conjunto de empresas pertenecientes a
la industria electrénica, textil, pldstica y mecanica se instal6 en la provincia desa-
rrollando productos tales como televisores, videocimaras, reproductores de bvD,
teléfonos celulares, grupos de refrigeracidn, tejidos, sibanas y colchas, etcétera.

Otra herramienta significativa es aquella establecida a partir del decreto N°
379/01, el Régimen de incentivos para la produccién de bienes de capital. Debi-
do a la reduccién del arancel a la importacién de bienes de capital del 14 al 0%
aplicada en 2001 se buscé compensar esta situacién a partir de la emisién de
un bono fiscal del 14%, utilizable para el pago de impuestos nacionales, sobre
la produccién de bienes de capital destinada al mercado interno. Hacia 2007, se
destinaron 890 millones de pesos para este régimen, de los cuales practicamente
su totalidad fueron percibidos por empresas pequefias y medianas.
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Por el lado de las herramientas sectoriales, no debe dejar de resaltarse dos
de los regimenes mds importantes: el de promocién a la industria del soffware y
servicios informaticos, y el de incentivos a la competitividad local de autopartes
locales, los cuales representaron en 2007 alrededor del 1,5% y el 1,2% por cien-
to, respectivamente, del esfuerzo fiscal total realizado por la Secretaria de In-
dustria, Comercio y Pyme (Braude ez a/., 2009). El primero de ellos fue puesto
en marcha en el aflo 2004, a través de la ley N° 25.922, teniendo por objetivo
fomentar la salida exportadora de este conjunto de empresas, como asi también
de procesos de investigacién y desarrollo. La ley otorga beneficios fiscales a to-
das las empresas que adhieran al Régimen de estabilidad fiscal por diez afios; a
su vez, crea el Fondo Fiduciario de Promocién de ss1 (FoNsorT). En cuanto al
régimen autopartista (decreto N° 774/05), se constituy6 con el fin de incremen-
tar el nivel de integracién nacional de los vehiculos producidos en el pais. Para
ello se buscé alentar inversiones destinadas a la produccién.

Por fuera de las ya mencionadas politicas, el pais cuenta también con algunas
iniciativas tendientes a mejorar las capacidades empresariales entre las pequefias
y medianas empresas a través de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empre-
sa y Desarrollo Regional (sepYME). Este organismo posee una amplia gama de
instrumentos cuyos objetivos van desde el aliento a las exportaciones por parte
de las pymes hasta herramientas de capacitacion, pasando por instrumentos fi-
nancieros y programas dirigidos al desarrollo local (c/usters). Entre las iniciativas
que buscan desarrollar las competencias exportadoras, la SEPYME ofrece asisten-
cia técnica a las empresas desde el programa de apoyo a la primera exportacién y
desde ProArgentina. En cuanto a las herramientas de capacitacién, se ofrece un
crédito fiscal para capacitacion a través del cual se reintegran los gastos que las
empresas realicen en capacitacién de su personal. Por el lado de los instrumen-
tos financieros, su objetivo es financiar parte de las inversiones realizadas por las
pymes, en este sentido se cuenta con el Fondo Nacional de Desarrollo para la
Micro, Pequefia y Mediana Empresa (FoNnaPYME), el Programa Global de Cré-
dito a las Micro y Pequefias Empresas (MYPE 11) junto con el Régimen de bo-
nificacién de tasas, el cual ofrece la bonificacién de hasta 8 puntos porcentuales
sobre la tasa nominal anual que establezcan las entidades financieras.

Dentro del Ministerio de Industria de la Nacién existen, ademds, programas
orientados a promover la internacionalizacién de los productos nacionales per-
tenecientes a la Subsecretaria de Politica y Gestiéon Comercial Externa. En este
sentido se encuentran los reintegros a las exportaciones,’ el régimen de admi-
sién temporaria que elimina aranceles y demds tributos sobre insumos o mate-
riales que estén contenidos en un producto a exportar, el sistema de Draw Back
que restituye total o parcialmente los importes pagados en impuestos sobre in-
sumos importados que vayan a ser utilizados en la elaboracién de productos ex-
portables, entre otros. Otras herramientas de las que dispone el organismo son

" Debe remarcarse que esta herramienta es, de acuerdo con Braude et al. (2009), aquella a la cual se destind la
mayor parte de los recursos.
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las zonas francas, los reembolsos por exportaciones por puertos patagénicos y
el régimen de exportaciones de Plantas Llave en Mano. La subsecretaria, a su
vez, también ofrece instrumentos de incentivo a la competitividad a través de
la inversién productiva. Dentro de este grupo se encuentran regimenes como el
de financiamiento del 1va a la compra o importacién de bienes de capital, el de
importacién de bienes integrantes de “Grandes proyectos de inversién”y de im-
portacién de “lineas de produccién usadas”.

El desarrollo de capacidades en el espacio rural es otro de los campos abar-
cados por la politica de promocién en Argentina. El mayor nimero de inicia-
tivas en esta direccidon se encuentran en manos del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacién y el Instituto Nacional de Tecnologia Agro-
pecuaria (1NTA). El ministerio posee dos grandes instrumentos que ofrecen fi-
nanciamiento: el Programa de Servicios Agricolas Provinciales (ProsAP) y los
Aportes no Reembolsables—Promocién de Inversiones en Encadenamientos Pro-
ductivos (ANR-PIEP). El primero de ellos, el PrROSAP, financia proyectos y ofrece
mecanismos para fortalecer y mejorar los servicios que las provincias y los or-
ganismos nacionales brindan al sector agropecuario; mientras que el ANR-PIEP
promueve el desarrollo de proyectos de inversién en cadenas agroproductivas
apuntando a productores primarios (tanto micro, como pequefios y medianos)
junto a empresas del drea agroindustrial manufacturera. Por el lado del I1NTa, a
partir del Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (que in-
volucra el Subprograma Cambio Rural y el Subprograma Minifundio) junto con
el de Asistencia Técnica y servicios técnicos especializados, el instituto busca
fortalecer la competitividad de las empresas agropecuarias a través del acceso a
servicios técnicos especializados como asi también mediante la transferencia de
tecnologia especifica al sector.

Ademis, de la mano del importante desarrollo de politicas sociales para la
contencién de la situacién de crisis social, el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social desarrollé también un grupo de instrumentos tendientes a ca-
pacitar a los beneficiarios de planes sociales y favorecer su insercién laboral junto
con politicas tendientes a reducir el nivel de los costos de produccién median-
te subsidios al empleo. Existen asi programas de empleo en el sector puiblico y
privado cuyo principal objetivo consiste en capacitar a trabajadores desocupados
para mejorar sus posibilidades de contratacion, como también lineas de apoyo
a empresas autogestionadas que ofrecen asesoramiento y orientacién referidas a
temdticas de gestién de la produccién, apoyo técnico y econémico no reembol-
sable, ademds de lineas de crédito que apuntan tanto a la mejora de la infraes-
tructura como a la de la capacidad instalada.

Por ultimo, deben mencionarse los instrumentos financieros ofrecidos por el
Banco de la Nacion Argentina (BNA) y el Banco de Inversién y Comercio Exte-
rior (BICE). Ambos bancos poseen lineas de prefinanciacién y de financiamiento
a las exportaciones, mientras que el BICE, ademds, ofrece un seguro de crédito a
la exportacién. Este tltimo, a su vez, brinda financiamiento para el desarrollo de
inversiones cubriendo hasta el 85% del costo total con plazos de hasta 10 afos.
Por otra parte, también ofrece créditos hacia las pymes a través de los programas
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pYMES 11 y Estimulo pYMEs destinados a promover proyectos de inversiéon. A
dichos elementos se sumaron en los dltimos afios una serie de lineas crediticias
que, a partir de fondos provenientes del sistema previsional (aANsEs) y el Banco
Central de la Republica Argentina (Bcra), otorgan créditos blandos para im-
portantes proyectos de inversién. Estas herramientas, que se pusieron en marcha
junto con el paquete de politicas de respuesta frente a la Gltima crisis financiera
internacional se mantuvieron en la posterior recuperacién, y proponen resolver
uno de los principales déficits de los mecanismos de promocién locales, como lo
es la falta de herramientas de financiacién en el mediano y en el largo plazo.

A lo largo de su historia, la Argentina desarroll6 una vasta experiencia en el
disefio e implementacién de politicas de promocién. Las sucesivas crisis politi-
cas, econdémicas y fiscales padecidas por el pais afectaron considerablemente la
profundidad y continuidad de los distintos programas. A dichos inconvenientes
se sumaron los problemas inducidos por los recurrentes cambios en el enfoque y
propésitos de las politicas. De esta manera, si bien Argentina cuenta con una no
despreciable red de mecanismos de promocién, los mismos se desarrollaron de
forma descoordinada y con variados enfoques. Dentro del conjunto de politicas
nacionales de promocién convive la duplicacién de esfuerzos junto a importantes
espacios vacios en dreas relevantes. La falta de coordinacién y el reducido alcance
de algunos programas virtuosos sobresalen como uno de los rasgos salientes del
variopinto conjunto de politicas de promocién productiva. Aun asi, no debe pa-
sarse por alto el resurgimiento de politicas sectoriales, tales como los referidos a
las industrias del soffware y servicios informdticos, de motos, naval y autopartes,
del sector editorial y el fondo sectorial de biotecnologia.

LA ESTRUCTURA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA

La Argentina cuenta con una de las bases cientificas mds importantes de la re-
gién; el pais posee una vasta trayectoria institucional, que junto a la existencia
de una dotacién de recursos humanos altamente calificados y la presencia de
grupos de investigacién destacados, lo ubican —aunque alejado de los paises mds
avanzados— en una posicion destacada en el contexto latinoamericano (CINDA,
2010). El sistema cientifico y tecnolégico nacional presenta también importantes
déficits, entre los que se destacan su baja articulacién entre las instituciones y
agentes del sistema, un magro nivel de gasto y una muy reducida participacién
del sector privado, una elevada concentracién regional de las actividades y las
temdticas de investigacién y una baja vinculacién entre la investigacién bésica y
el sector productivo (BID, 2008).

Entre los rasgos positivos mds significativos del sistema cientifico y tecnolé-
gico argentino sobresale la existencia de una base de recursos humanos amplia y
altamente calificada. Esta caracteristica se conjuga con un sistema de educacién
superior con una de las tasas brutas de escolarizacién mds altas del continente. El
sistema de educacién superior se sustenta en el papel fundamental desempefiado
por las universidades nacionales, caracterizadas por el ingreso irrestricto, gratuito
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y sin cupos. Las universidades publicas cumplen un papel destacado en la ejecu-
cién de actividades de investigacion. El sistema universitario fue responsable en
2009 de mas de un cuarto del gasto en actividades de ciencia y técnica, de los
cuales 24 puntos porcentuales corresponden a la red de universidades puablicas.

Las universidades argentinas albergaron hacia 2009 mas de un millén seiscien-
tos mil estudiantes, de los cuales alrededor del 80% correspondian a universida-
des publicas. La distribucién de los estudiantes por rama de estudio muestra una
alta concentracién en Ciencias Sociales (42,6%), seguida por las Ciencias Apli-
cadas (24,4%), las Ciencias Humanas (16,4%), las Ciencias de la Salud (13,2%)
y finalmente las Ciencias Basicas (2,9%).°

Pese a la importancia y buenos indicadores que muestra el sistema univer-
sitario argentino, debe destacarse también una serie de deficiencias en lo que
refiere a su vinculacién con el entramado productivo. Otra de las deficiencias
es la baja proporcién de dedicaciones exclusivas en el sistema, lo que limita
la cantidad de recursos destinados a la investigacién. Ademads, las principales
universidades del pais muestran una elevada concentracién tanto en materia
de alumnos como de investigadores, que influye de forma considerable sobre
el perfil general del sistema cientifico y tecnolégico.

La reforma institucional de la década de 1990

En las secciones anteriores se caracterizaron los cambios en las politicas econé-
micas implementados desde comienzos de la década de 1990. Sin embargo, las
reformas del sector de ciencia y tecnologia siguieron su propia légica, de acuerdo a
las caracteristicas institucionales del sector. Es que si bien el conjunto de reformas
estructurales neoliberales implementadas de acuerdo a los lineamientos estableci-
dos por el denominado “Consenso de Washington” (Williamson, 1990) tuvieron
lugar desde el primer gobierno de Carlos Menem en 1989, las reformas en las
politicas de educacién superior, primero, y de ciencia y tecnologia, después, fueron
implementadas a mediados de la década de acuerdo con su propia légica.

La nueva agenda de politicas para el sector comenzé en el drea de la edu-
cacién superior en 1993, como un antecedente de las principales reformas que
se implementarian ya en el segundo gobierno de Menem en el bienio de 1995
y 1996. En 1993 fue creada la Secretaria de Politicas Universitarias (spu). La
creacién de una Secretaria de Politicas Universitarias hubiera supuesto un con-
trasentido en otros periodos histéricos, donde la competencia del Estado se li-
mitaba al financiamiento y el funcionamiento de las mismas estaba basado en el
gobierno auténomo. Dotar a una Secretaria con poder de intervencién suponia
el primer paso hacia la mayor regulacién y orientacién de las actividades docen-
tes y de investigacién de las universidades. En aquel mismo afio se creé el Pro-
grama de Incentivos a Docentes Investigadores en el 4mbito de la recién creada

8 En el caso de las universidades privadas se observa aun un mayor predominio de las ciencias sociales.
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spuU, con el objetivo de estimular la investigacién en las universidades publicas

por medio de la asignacién de un plus salarial. Este programa inauguré la asig-

nacién salarial por mecanismos competitivos, promoviendo la segmentacién y la
diferenciacién en el medio académico.

En 1995 se implementaron las dos medidas politicas mas importantes que
habrian de sancionar la nueva relacién Estado-universidades que el gobierno
impulsaba: la Ley de Educacién Superior (LES) y el Programa de Reforma de
la Educacién Superior (PRES), cofinanciado por el Banco Mundial. La LEs san-
cioné por primera vez un marco regulatorio general para las universidades y los
institutos universitarios. Esta introdujo cambios orientados a fomentar la dife-
renciacion institucional y a reconocer la heterogeneidad del sistema, a la vez que
avanz6 hacia la creacién de lo que se denomina un mercado académico diferen-
ciado. Asimismo, habilité a las universidades al cobro de aranceles, una facultad
que en general no fue ejercida en los estudios de grado, aunque si en los estudios
de posgrado. El prEs desarroll6 una serie de programas, entre los que se desta-
caron el Fondo para el Mejoramiento de la Calidad (romEc) y la Comisién Na-
cional para la Evaluacién y Acreditacién Universitaria (cONEAU). Ambos estuvie-
ron orientados por el nuevo tipo de relaciones que se pretendian impulsar entre
el Estado y las universidades, basados en la evaluacién y el paso de la asignacién
presupuestaria incremental a la asignacién mediante programas competitivos. El
FOMEC consistia en un fondo de asignacién de recursos para la mejora de la do-
cencia por mecanismos competitivos, y la CONEAU supuso la introduccién de un
mecanismo de evaluacién de las universidades por parte del Estado.

En 1996 comenzé el proceso un plan destinado a extender la reforma a ins-
tituciones de ciencia y tecnologia. Las transformaciones impulsadas se concen-
traron en el entramado institucional y en un intento por transformar su légica
de funcionamiento. El programa de reformas estuvo estructurado en torno a tres
grandes ejes:

a) Concentracién de las funciones de formulacién de politicas, programacién y
planificacién en la sEcYT. Se sancioné una nueva estructura institucional para
la sECYT y se puso en marcha la formulacién de un plan plurianual de ciencia,
tecnologia e innovacién.

b) Creacién de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica
(ANPCYT) para realizar acciones de promocién mediante la distribucion de
recursos para financiar proyectos de investigacién y de actualizacién tecnolé-
gica destinado a empresas. Se proponia la separacién entre las funciones de
promocién y ejecucién de actividades de 1+D, al objetarsele criterios endoga-
micos al Conicet para gestionar la asignacién de recursos.

c) Mejora de la coordinacién interministerial en actividades de ciencia y tecno-
logia y de la coordinacién interinstitucional hacia dentro de los organismos
del sector. Se creé el Gabinete Cientifico-Tecnoldgico (GAcTEC) en el dmbito
de la Jefatura de Gabinete de Ministros como érgano de coordinacién inter-
ministerial y la Comisién de Gestién Interinstitucional de Ciencia y Tecno-
logia como instancia de coordinacién entre los distintos organismos cientifi-
cos y tecnolégicos.
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La novedad politica mas importante fue la creacién de la ANpPcYT en 1996, que
comenzé a operar en 1997. El propésito de la creacién de la Agencia fue separar
las funciones de promocién y ejecucién de las actividades cientificas y tecnolégi-
cas, a través de la concentracién en un organismo de los distintos instrumentos
promocionales y de financiacién que se encontraban dispersos en distintas juris-
dicciones. La Agencia fue creada como un organismo desconcentrado, dependiente
de la sEcYT, con el objetivo de promover la investigacién cientifica, el desarrollo
tecnoldgico y la innovacién. Para el logro de estos objetivos ha contado con dos
instrumentos principales, el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR) y el Fondo
para la Investigaciéon Cientifica y Tecnolégica (FONCYT), a los que con los afios se
agregaron otros. La ANPCYT se propuso promover la investigacion cientifica segun
criterios no solo de calidad académica, sino también de pertinencia social y econé-
mica. Paralelamente el Conicet estuvo sumido en un grave proceso de crisis insti-
tucional y restriccién presupuestaria que se prolongaria hasta 2002.

La innovacién se convirtié en el eje de la politica cientifica, al menos en el plano
discursivo. Se criticé lo que se consideraba un modelo lineal de apoyo a la oferta de
1+D prevaleciente hasta aquel momento, y se propuso su reemplazo por el apoyo a la
demanda de 1+D por parte de las empresas. Se adosaron, de manera acritica, las poli-
ticas de innovacién a las politicas de ciencia y tecnologia. Si bien discursivamente se
adopt6 el enfoque del sistema nacional de innovacién, que en sus distintas versiones
tiene como denominador comin la promocién de la interaccién y la articulacién en-
tre agentes (Dosi ef al., 1988; Freeman, 2003; Lundaval, 2009; Nelson y Rosenberg,
1993) se ha sefialado que las politicas de innovacién en la Argentina, como en el
resto de América Latina, se caracterizan por la linealidad que justamente criticaban
al enfoque ofertista (Cimoli ez a/., 2009). Se invirti6 el orden de los factores, pasan-
do de la promocién de la oferta de 1+D por parte de organismos publicos y las uni-
versidades, segtin los lineamientos del ofertismo, al fomento de la demanda de 1+D
por parte de las empresas, segin una particular adopcién local del enfoque de las
politicas de innovacién. Sin embargo, no se superaron los histéricos problemas de
falta de articulacién entre agentes. Por otra parte, las politicas de innovacién fueron
adoptadas en un contexto de empresarios que invierten poco en I+D, en un contexto
de apertura indiscriminada de la economia y desindustrializacién.

La ley N” 25.467 de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, sancionada en 2001,
ordené el conjunto de reglamentaciones que regian al sector, establecié la reali-
zacién de planes plurianuales para la orientacién de las politicas de ciencia, tec-
nologia e innovacién, y otorgé sancién legislativa a la figura del Gabinete Cien-
tifico y Tecnolégico (cacTEC). Sin embargo, el GACTEC continué reuniéndose
esporddicamente y sin una gravitacion relevante en la articulacién de politicas
con otros ministerios de los que dependen organismos ejecutores de 1+D.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion a partir de 2003

Luego de la profunda crisis politica, econémica y social por la que atravesé la
Argentina durante los afios 2001-2002, y a partir del proceso de recuperacién eco-

[ Estructura cientifica y perfil tecnoproductivo de la Argentina ] [ 53 ]




némica comenzado en 2002, los presupuestos para ciencia y tecnologia y educacién
superior aumentaron sostenidamente, lo que ha constituido una de las caracteristicas
del periodo. Paralelamente al proceso de recuperacién econémica se produjo un
proceso de fortalecimiento institucional. Luego del largo periodo de enfrentamiento
politico entre la conduccién de la secyT, el Conicet y las universidades, se inauguré
una etapa de reconciliacion entre los actores (Albornoz y Gordon, 2011).

El aumento de [a inversion en 1+D

La inversién en Investigacién y Desarrollo registré su piso histérico en 2002,
cuando cayé al 0,39% del pB1. Desde ese momento comenzé un proceso de re-
cuperacién hasta alcanzar en 2004 los valores previos a la crisis, y a partir de alli
un proceso de crecimiento hasta alcanzar el 0,52% del P81 en 2008. Si se analiza
la inversién medida en délares corrientes segun la paridad del poder de compra
(ppc), resulta que la misma cayé en 2002 a los niveles histéricos mds bajos de
la serie y que a partir de entonces comenzé un proceso de recuperacién que es
aun mds marcado que cuando es medido como porcentaje del pB1. En 2008 la
inversién fue de casi uss 3.000 millones ppc, el 157% superior a la inversién de
2002. En todo caso, el objetivo recurrente’ de alcanzar el 1% del Producto en
inversién en 1+D fijado en el Plan Estratégico Bicentenario no fue alcanzado,
lo que sefiala la dificultad para aumentar la inversién publica en esta drea, y en
mayor medida, para traccionar la inversién del sector privado.

Grafico 7
Inversién en i1+p, 1996-2008
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° El objetivo de alcanzar el 1% del psi en gasto en 1+b también habia sido fijado en el Plan Nacional Plurianual de
Ciencia y Tecnologia 1998-2000 elaborado por la gestion Del Bello en 1996, y nunca fue logrado.
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Grafico 8
Participacion del sector privado e inversién como porcentaje del psi
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del ricyT.

La baja participacién del gasto privado en actividades cientificas y tecnoldgicas
que caracteriza a la Argentina se encuentra estrechamente asociada al perfil pro-
ductivo del pais. Las actividades productivas mas importantes del pais presentan o
bien un reducido gasto y dinamismo tecnolégico o bien concentran los esfuerzos
en I1+D en sus casas matrices. Si bien en los dltimos afios el crecimiento industrial,
y particularmente los esfuerzos realizados desde algunos organismos publicos
intentaron revertir la tendencia, el alcance y profundidad de los resultados es ain
insuficiente para mejorar la posicién relativa de nuestro pais.

El papel del financiamiento externo

El financiamiento internacional continia desempefiando un papel destacado en los
programas de ciencia, tecnologia e innovacién en la Argentina. El Banco Interame-
ricano de Desarrollo (B1D) desempefié un papel importante en las reformas de los
noventa a través del financiamiento de los distintos tramos del Programa de Mo-
dernizacién Tecnolégica (pmT). El pMT-1 fue establecido en 1993 y creé el pro-
grama FONTAR de promocién de la innovacién y la modernizacién tecnolégica en
empresas, que habria de ser integrado en la ANPcyYT en 1997. El pmT-11 fue lanzado
en 1999 e involucré un préstamo por uss 140 millones y una contraparte por otros
uss 140 millones, que fue reducida por la crisis econémica y la devaluacién de la
moneda. Los fondos del pMT-11 se destinaron al financiamiento de la operacién
de la ANPCYT y sus programas FONCYT y FONTAR. El financiamiento externo fue
importante para mantener las operaciones en el contexto de la restriccién presu-
puestaria durante la grave crisis econémica de 2001-2002.

El pmT-111 fue lanzado en 2006, y conté con un préstamo del BID por uss 280
millones y una contraparte del Estado Nacional por uss 510 millones, duplicando
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el préstamo del pmT-11. En 2009 el B1D dio continuidad al financiamiento del
PMT-11I a través del Programa de Innovacién Tecnolégica (p1T), con un préstamo
por uss 100 millones y una contraparte nacional por uss 25,7 millones. Asimis-
mo, el MINCYT suscribié un crédito con el Banco Mundial por uss 150 millones,
con una contraparte del Estado Nacional por uss 80 millones, para financiar los
denominados Fondos Sectoriales en Alta Tecnologia. Finalmente, en marzo de
2011 se aprobé el prT-11 entre el BID y el Estado argentino, por medio del cual
el BID otorga un préstamo por uss 200 millones y tiene asociada una linea de
crédito condicional por un total de uss 750 millones. El p1T tiene por objeti-
vo financiar tres componentes: @) Fondos de Innovacién Tecnolégica Sectorial
(F1T8), ) Modernizacién Tecnolégica y Fortalecimiento de capacidades cienti-
ficas, ¢) Infraestructura cientifica y tecnoldgica y fortalecimiento institucional.
Los Fondos Sectoriales en Alta Tecnologia y los Fondos de Innovacién Tecno-
légica Sectorial son ejecutados a través del nuevo FONARSEC que administra la
ANPCYT. A pesar de estar integrados en un mismo programa, cada instrumento
cuenta con su propio manual de operaciones.

El fortalecimiento del Conicet y la ampliacion
de la base de recursos humanos.

El proceso de recuperacién institucional fue particularmente destacable en el
caso del Conicet. Luego de haber tenido diez presidentes en poco mds de una
década, el Conicet comenzé una nueva gestién en 2002 que culminaria en 2008
luego de un proceso de ampliacién y fortalecimiento institucional del principal
organismo ejecutor de 1+D del pais.

A partir de 2003 fueron incorporados mds de mil becarios doctorales y pos-
doctorales anuales. Paralelamente, se reabrié el ingreso a la Carrera de Investi-
gador Cientifico (c1c), que habia estado congelado desde mediados de la década
de 1990, lo que habilité la incorporacién de un promedio de mds de trescientos
cincuenta investigadores por afio. Desde 2003 a 2010 el cuerpo de investigadores
del Conicet aumenté el 67%, pasando de 3.804 investigadores a 6.350 en 2010,
mientras que el nimero de becarios aumenté el 242%, de 2.378 becarios en 2003
a 8.122 en 2010. En 2003, los investigadores representaban el 42% del personal
del Conicet, los becarios el 26%, el personal de apoyo a la investigacién el 27%,
mientras que el personal administrativo representaba el 5%. La incorporacién
de j6évenes investigadores al sistema no solo permitié ampliar la base de recur-
sos humanos sino también mejorar la proporcién entre las distintas categorias
etarias y comenzar a revertir el envejecimiento de la base de recursos humanos
en ciencia y tecnologia.

Actualmente, los investigadores representan el 36% del personal del Conicet,
los becarios el 46% y el personal de apoyo el 13%, mientras que el personal ad-
ministrativo se ha mantenido en torno al 4-5%. Asimismo, en relacién a la poli-
tica de recursos humanos, cabe destacar la experiencia del Programa Raices (Red
de argentinos investigadores y cientificos en el exterior), creado en el afio 2000,
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y relanzado en 2003 en el 4mbito de la sECYT, y posteriormente del MmincyT. El
propésito del Programa Raices es fortalecer las capacidades cientificas y tecno-
l6gicas del pais por medio del desarrollo de politicas de vinculacién con inves-
tigadores argentinos residentes en el exterior, asi como de acciones destinadas
a promover la permanencia de investigadores en el pais y el retorno de aquellos
interesados en desarrollar sus actividades en la Argentina.

Grafico 9
Investigadores por cada mil habitantes de la pea (esc), 1997-2008
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Fuente: ricyT (2010), <www.ricyt.org>.

Este aumento en la base de recursos humanos permitié ampliar el nimero de
investigadores como proporcién de la poblacién econémicamente activa. Segun
se observa en el grifico 9, en el periodo 2001-2002 se registraron los valores mas
bajos de la serie histérica en cuanto a la cantidad de investigadores por cada mil
habitantes de la poblacién econémicamente activa (PEA). A partir de entonces
comenzé un proceso de ampliacién de la base de recursos humanos, paralelo al
proceso de recuperacién presupuestaria antes sefialado, hasta alcanzar los 2,57
investigadores equivalentes a jornada completa (Ejc) cada 1.000 (pEa) en 2008.
Estos valores superan con creces el promedio regional (1,03) y al segundo pais en el
ranking regional (Chile: 2,03). Pese a la buena posicién respecto de otras economias
de la region, Argentina presenta una importante distancia respecto de lo ocurrido
en los paises mds avanzados, en tanto la proporcién de investigadores es tan solo
la mitad de la existente en Espafia y un cuarto de la de Estados Unidos.
Ademis del buen nimero de investigadores, cuya evolucién futura parece cu-
bierta por el buen crecimiento en el nimero de becarios, la distribucién de los
mismos por drea de conocimiento muestra también un interesante ordenamiento.
Una buena parte de los investigadores se desempefia en dreas de ciencias exactas,
médicas, ingenierias y tecnologias, donde el pais posee una importante tradicién.
En este sentido no puede dejar de mencionarse la obtencién de tres premios Nobel
para investigadores argentinos en materia de Fisiologia y Medicina (1947 y 1984) y
Quimica (1970). Asi la distribucién temdtica muestra que la mayoria de los inves-
tigadores se dedican a temas de Ciencias Exactas y Naturales (30%), seguidos por
las Ciencias Sociales (18,5%), Ingenieria y tecnologias (18,3%), Ciencias Médicas
(13,7%), Ciencias Agropecuarias (12%) y finalmente Humanidades (7,4%).
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Grafico 10

Nimero y distribucién tematica de los investigadores
Investigadores cada 10 mil hab. de la rea y porcentaje
de participacion tematica en el total

Investigadores / PEA Distribucién por area de investigacion
Estados Unidos 9.40 Humanidades 7%
: : : : : Ciencias
Espana 555 : : I exactas y
. : : : : g(')i?:;:: naturales
Argentina ! ! : : 9
9 _ 257 | E E E b 30.0%
Brasil 1.33 : : : :
ALC - 1_03: | |
Uruguay 072 ! : : : i Ciencias
o : : : i agricologanaderas
Colombia [ 535 ! : : : L12% Ingenieria
: : : : : o y tecnologias 18%
Ecuador | go5 ! : : : : Ciencias
H H H H ; médicas 14%

2.00 4.00 6.00 8.00 10.00

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ricyt

La buena posicién de investigadores que posee el pais, tiene también su correlato en
materia de produccién cientifica. La Argentina aparece bien ubicada en el ranking
latinoamericano de publicaciones elaborado por Science Citation Index, destacin-
dose especialmente las publicaciones en 4dreas de ciencias de la vida, fisica, quimica,
ciencias de la tierra, agricultura, biologia, medio ambiente y medicina clinica.

Los esfuerzos realizados desde el sector publico resultan fundamentales para
explicar la alta calificacién de recursos, en tanto la mayoria de los investigadores
se desempefia en organismos publicos o bien en instituciones de educacién su-
perior, entre las cuales las universidades estatales tienen un notable predominio.
A su vez, la orientacién de las investigaciones se encuentra definida en buena
medida por los perfiles de financiamiento impuestos desde las principales insti-
tuciones publicas de estimulo a la investigacién cientifica. Los investigadores que
desempefian sus labores en empresas privadas constituyen una proporcién mino-
ritaria en el total, de modo que en la ultima década su participacién en el total
se ubicé en torno al 10%. La reducida importancia que presentan los recursos
humanos calificados en el sector privado sobresale como una de las principales
falencias del sistema cientifico y tecnolégico argentino.

Fortalecimiento de los organismos descentralizados ejecutores de 1+

El proceso de recuperacién institucional y presupuestaria alcanzé también a otros
histéricos organismos ejecutores de 1+D descentralizados, tales como el Instituto
de Tecnologia Agropecuaria (1NTa), la Comisién Nacional de Energia Atémica
(cnEA), la Comisiéon Nacional de Actividades Espaciales (CONAE) y, en menor
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medida, el Instituto de Tecnologia Industrial (1nT1). La autonomia operativa y
financiera del INTA, que habia sido quitada en 1991, fue restituida en 2002, cuando
se establecié que su presupuesto estaria ligado al cobro del 0,5% del valor c1r de
las importaciones, lo que permitié un importante crecimiento presupuestario.'
Esta estabilidad institucional y financiera permitié que hacia fines de 2004 el
INTA lanzara el Plan Estratégico Institucional 2005-2015 (PE1), en el que se
establecieron tres objetivos generales: competitividad, salud ambiental y equidad
social. E1 lanzamiento del pe1 2005-2015 buscé dotar al accionar del instituto de
una mayor coherencia interna.

Asimismo, la investigacién nuclear experimenté una reactivacion a partir de
2006, en el marco de un aumento del interés por la actividad nuclear a nivel mun-
dial, en el contexto del encarecimiento del precio de la energia, anterior al reciente
accidente nuclear japonés.'* El Poder Ejecutivo decidié™ continuar con las activi-
dades de disefio, construccién, puesta en marcha y operacién de la Central Nuclear
Atucha II, cuya construccién habia comenzado en 1981 y sufrido innumerables re-
trasos y cancelaciones. En lo que hace especificamente a las tareas de 1+D llevadas
a cabo por la cNEA, en 2009 se encarg6™ a esta comisién la construccién del pro-
totipo del reactor caREM,' lo que significaria la produccién del primer reactor de
potencia disefiado y construido en el pais, una evolucién respecto de la experiencia
acumulada por la CNEA e INVAP en reactores de investigacion (cNEa, 2011).

En el campo de la investigacién espacial, la coNAE lanzé en 2011 el satéli-
te sac-D Aquarius, producto de la cooperacién entre la coNag, el Centro Go-
ddard y el Jet Propulsion Laboratory (jpL), ambos de la Nasa. Se trata de un
satélite de 1.600 kg, que duplica el peso del anterior satélite argentino en 6rbi-
ta. Su objetivo cientifico estd orientado a obtener nueva informacién climatica
a partir de las mediciones de salinidad y una nueva visién de la circulacién y
procesos de mezcla en el océano, y asi como detectar focos de alta temperatu-
ra en la superficie terrestre para la obtencién de mapas de riesgo de incendios
y humedad del suelo para dar alertas tempranas de inundaciones. Asimismo,

10 a participacion del inta sobre el total del presupuesto para la funcién ciencia y técnica en promedio para el periodo
1997-2002 fue del 14,6%, mientras que a partir de la restitucion de la autonomia presupuestaria en 2002, la partici-
pacion del Instituto aument6 al 20,3% en promedio para el periodo 2003-2010. Estos datos fueron elaborados con la
informacion provista por la Direccion Nacional de Informacion Gientifica-mincyT y la Oficina Nacional de Presupuesto,
Secretaria de Hacienda-mecon.

" Accidente en la planta nuclear de Fukushima Daiichi, Japdn, del 11 de marzo de 2011.

12 Decretos N° 981/05 y N° 1085/06.

'8 Ley N° 26.566 de 2009. Se establece, asimismo, la extension de vida de la Central Nuclear Embalse, y se autoriza
la creacion de fideicomisos para dicha extension y para la construccion de una cuarta central nuclear en el pais.

4 El carem es un reactor de baja potencia y caracteristicas relativamente sencillas en cuanto a su construccion, opera-
cion y mantenimiento. Se trata de un proyecto que data de la década de 1980, originalmente previsto como alterna-
tiva de propulsion para submarinos. El objetivo que guia a estos desarrollos es el de construir reactores de mediana
potencia en ciudades de hasta 100.000 habitantes con el fin de diversificar la matriz energética. En 2010 se anuncid
que la Argentina volveria a producir uranio enriquecido a partir de 2011, lo que le permitiria volver a controlar el
denominado ciclo del combustible nuclear. Mdas informacion sobre este anuncio en: <http://www.prensa.argentina.
ar/2010/10/25/13234-argentina-estara-en-el-2011-entre-los-diez-paises-que-producen-uranio-enriquecido.php>.
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la coNAE avanzé en el desarrollo del satélite saocom 1a,% el cual integrari el
sistema de monitoreo satelital italo-argentino (SIASGE), cuyo lanzamiento estd
previsto para 2013. Finalmente, la CONAE estd avanzando en el Programa del
Cohete Tronador,' que consiste en la fabricacién de un sistema balistico lan-
zador de satélites.

Desafios de la politica en ciencia, tecnologia e innovacion

La nueva etapa comenzada se caracterizé no solo por la recuperacién de los
presupuestos publicos, sino también por una serie de iniciativas tendientes a
diagnosticar la situacién del sistema y a la planificacién de politicas de mediano y
largo plazo. La secyT encargé al Observatorio de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién Productiva la elaboracién de las Bases para un Plan Estratégico de Mediano
Plazo en Ciencia, Tecnologia e Innovacién que fueron incorporadas en el Plan
Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Bicentenario 2006-
2010. EI Plan establecia una serie de objetivos estratégicos y metas cuantitativas
y cualitativas a ser alcanzadas en 2010 y 2015. Entre las metas cuantitativas se
establecieron las siguientes: 1) la inversion total del pais en 1+D alcanzari el 1%
del pBr; 2) la inversién privada en 1+D equiparard la inversién publica; 3) el nu-
mero de investigadores y tecnélogos equivaldra al 3% de la PEa; 4) las diecinueve
provincias que en ese momento concentraban alrededor del 20% de los recursos
de 1+D duplicardn su participaciéon en el total. La institucionalizacién de las
Bases en el Plan Bicentenario supuso la redefinicién de las dreas prioritarias en
Areas-Problemas-Oportunidad, en consideracién de problematicas de desarrollo
productivo, y Areas-Tematicas-Prioritarias, segin consideraciones disciplinarias
y tecnoldgicas.

En los comienzos de la gestién de la presidenta Cristina Ferndndez en 2007
se ascendié a rango ministerial a la por entonces Secretaria de Ciencia y Tecno-
logia. La creacién del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MincyYT) fue celebrada por la propia comunidad cientifica como un indicador
del otorgamiento de mayor prioridad politica a la actividad cientifica. En cuan-
to a la organizacién institucional, supuso la separacién de la politica universita-
ria de la investigacién cientifica, ya que la Secretaria de Politicas Universitarias

5 Los satélites fueron construidos en el pais por la empresa Invap sg, que también interviene en la instalacion
y mantenimiento del centro espacial. La cnea participa con el desarrollo de los paneles solares y las antenas de
recepcion de datos satelitales del rango de microondas.

'8 El Tronador permitiria al pais contar con capacidades propias para colocar satélites en orbita, una tecnologia
con la que solo cuentan unos pocos paises en el mundo. En este programa participan ademads de la conae, el invap,
la cnea, el Instituto de Investigaciones Aeronduticas de la Fuerza Aérea, y distintos institutos de investigacion uni-
versitarios y del Conicet. EI Programa Tronador ha despertado interés por parte de socios como Brasil y los Esta-
dos Unidos, pero parado6jicamente ha tenido muy poca cobertura en los medios de comunicacion en Argentina. El
cohete Tronador | fue lanzado en 2007 y se prevé el lanzamiento del Tronador Il hacia fines de 2012. El Programa
Tronador se basa en la acumulacion de capacidades previas desarrolladas en el marco de los proyecto Condor-1y
Condor-11 de misiles balisticos militares, que fuera desactivado a principios de la década de 1990.
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continué estando en la érbita del Ministerio de Educacién. La mayor atencién
respecto de la cuestién cientifica se plasmé en una serie de iniciativas entre las
que se cuenta la sancién de una nueva ley de financiamiento educativo que ele-
v6 el nivel de gasto publico en educacién al 6% del total del pBI1. En cuanto a las
tareas de planificacion, en la actualidad el miNCYT se encuentra impulsando un
nuevo plan para el periodo 2011-2014.

La politica de los ultimos afios se destaca no solo por el aumento del finan-
ciamiento, sino también por el incremento en el nimero y potencia de las herra-
mientas disponibles. Sin embargo, el instrumental de promocién cientifico replica
algunos de los déficit del instrumental de promocién productivo como lo son la
sobreabundancia de instrumentos y bajo alcance de los mismos, la coexistencia
de instituciones y programas con diverso enfoque y abordaje y la falta de moni-
toreo y evaluacién. Profundizar los esfuerzos a fin de resolver estos importantes
defectos del sistema publico de promocién sobresale como uno de los mds im-
portantes desafios de politica para los préximos afios.

CONCLUSIONES

La Argentina posee en la comparacién regional un relativamente elevado grado
de diversificacién de su estructura productiva. En el tejido productivo nacional
se destaca el importante rol de la cadena agroalimentaria, el fuerte peso de un
grupo de producciones industriales de elevada heterogeneidad y la presencia
de una serie de actividades de base tecnolégica. En los dltimos afios, el gran
dinamismo de la economia argentina permitié revertir la tendencia a la desin-
dustrializacién, primarizacién y achicamiento productivo. Pese a lo anterior, y
adin en el marco de un fuerte proceso de expansidn, el entramado productivo
nacional no logré revertir una de sus caracteristicas mds salientes: su retraso y
dependencia tecnoldgica.

Asi, las actividades productivas con un peso destacado se caracterizan por
presentar un elevado grado de concentracién y ocupar los segmentos menos
dindmicos en materia tecnoldégica de las distintas cadenas productivas. La ex-
cepcién a esta tendencia la constituyen un conjunto reducido de actividades
de desempefio mds virtuoso como lo son la fabricacién de maquinaria agricola,
la industria farmacéutica y la produccién de servicios informaticos, que pese a
no ocupar lugares de vanguardia a nivel internacional presentan un compor-
tamiento que las diferencia del resto. De esta manera, se destacan las oportu-
nidades abiertas por un grupo de actividades de larga trayectoria en el pais y
que constituyen un campo de oportunidades para el desarrollo de la politica
productiva y tecnolégica.

En materia de politicas de promocidn, el pais cuenta con una trayectoria no
despreciable, aunque en el marco de una historia caracterizada por marchas y
contramarchas en el abordaje y relevancia de la intervencién publica. Esta his-
toria dio por resultado un sistema de politicas heterogéneo y desestructurado.
En este marco, y pese a algunos esfuerzos recientes para revertir las falencias
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existentes en materia de financiamiento, el sistema de promocién se caracteri-
za por el predominio de herramientas de tipo fiscal, la duplicacién de esfuer-
zos en algunas dreas y la existencia de espacios vacios en segmentos producti-
vos importantes.

Por su parte, el sistema cientifico y tecnoldgico argentino se destaca en la re-
gién por la elevada dotacién de recursos humanos altamente calificados, asi tam-
bién como por la presencia de una serie de instituciones de larga trayectoria en
la investigacién y la transferencia de tecnologia al sector productivo en el sector
agropecuario, como el INTA, en la investigacion y el desarrollo en tecnologia nu-
clear, como la cNEA, y en tecnologia de satélites, como es el caso de la CONAE.
Pese a esto, y a los importantes esfuerzos realizados en los tltimos afios, el sis-
tema de ciencia, tecnologia e innovacién nacional aparece en la comparacién in-
ternacional con niveles de gasto relativamente bajos y con una escasa participa-
cién privada en la inversién en estas actividades.

Pese a los esfuerzos recientes, el alcance general de las instituciones de promo-
cién de la cT1 en la Argentina parece atn insuficiente para traccionar la inversién
del sector privado, y para promover una mayor articulacién entre los agentes del
sistema. Parece pues fundamental avanzar en una mayor intervencién que per-
mita potenciar los segmentos productivos de mayor dinamismo tecnolégico, a fin
de alcanzar no solo un salto productivo que dote de sustentabilidad al proceso de
crecimiento econdémico, sino también que permita incrementar la participacién
de aquellas actividades de mayor calificacién y mejores remuneraciones. De esta
manera, si bien el pais cuenta con un entramado productivo de cierta densidad
y complejidad, sobresale la necesidad de herramientas y politicas que garanticen
un proceso de cambio productivo que permita mejorar las condiciones de vida
de la poblacién y superar las trabas al crecimiento que histéricamente afectaron
a la economia argentina.
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Capitulo Il B
Caracteristicas y evolucion de la
Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnologica
/¥
Pablo Angelelli

INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es hacer una resena de las principales caracteristicas
de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (en adelante,
la Agencia) la cual ha tenido un papel central en la ejecuciéon del Programa de
Modernizacién Tecnolégica 111, el cual, como se advertird mas adelante, ha con-
seguido resultados positivos.

La Agencia es uno de los organismos mds jévenes del complejo de instituciones
publicas que se dedican a temas de ciencia, tecnologia e innovacién. Su creacién
se remonta al afio 1996 y se produjo en el marco de una reforma institucional
del sistema nacional de innovacién (sN1) que buscaba una mayor coordinacién
y efectividad de las inversiones publicas y privadas en investigacién, desarrollo
tecnoldgico e innovacién. Dicha reforma tenia como propésito que los actores
publicos del sistema se especialicen en tres funciones principales: elaboracién de
politicas, promocién y ejecucién de actividades de investigacién, e innovacién.

La Agencia es un organismo desconcentrado del Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovaciéon Productiva (MmincyT). La Agencia, en su papel de organis-
mo promotor, interactia de manera fluida con el conjunto de agentes publicos y
privados que forman parte del snI1. Entre los beneficiarios de la agencia se en-
cuentran instituciones publicas de larga trayectoria en el pais, tales como el Con-
sejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (Conicet), las uni-
versidades publicas y otros institutos publicos especializados en temas agricolas,
nucleares, aeroespaciales, de salud publica e industriales. La Agencia también se
vincula con la sociedad civil y el sector privado, donde se encuentran importantes
centros de investigacién y un grupo creciente de empresas innovadoras.

En este capitulo se describen las caracteristicas actuales de la Agencia, en
cuanto a su forma legal, estructura, personal, presupuesto e instrumental de pro-
mocién y se analiza su proceso evolutivo. La Agencia, con sus casi 14 afios inin-
terrumpidos de operacién, es una de las pocas experiencias en el pais que logré
mantener activos sus instrumentos de politica para el desarrollo cientifico y pro-
ductivo, a pesar de los diferentes contextos de politicas econémicas y de ciencia,




tecnologia e innovacién. En efecto, la Agencia se creé en un ambiente de poli-
ticas que buscaban reorganizar y racionalizar el aparato cientifico y tecnolégico
estatal. Mds tarde, a principios del siglo xxi, atravesé una de las crisis mds im-
portantes de la Argentina. Desde 2003 opera en un contexto de politicas mds
proactivas en cuanto a desarrollo cientifico y productivo.

La hipétesis que se plantea en este capitulo es que la implementacién exitosa
de instrumentos de promocién de la ¢TI, tales como los financiados por el Pro-
grama de Modernizacién Tecnolégica 111, requiere de capacidades instituciona-
les consolidadas en términos de organizacion, recursos humanos y sistemas. Asi-
mismo, también se indica que las capacidades institucionales evolucionan en la
medida que se experimenta con nuevos instrumentos de promocién, siempre que
existan mecanismos que ayuden a incorporar las opiniones de los usuarios y los
resultados y recomendaciones que surgen de los diferentes informes de monito-
reo y evaluacién de resultados e impactos de los instrumentos.

Este capitulo consta de cuatro secciones. En la primera se hace un recuento
del origen y las caracteristicas estructurales de la Agencia. En la segunda sec-
cién se hace una sintesis de los instrumentos de promocién y luego se identifi-
can las principales etapas de evolucién de la Agencia. Finalmente se presentan
las conclusiones.

ORIGEN Y CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES DE LA AGENCIA

La Agencia fue creada a mediados de 1996 en el marco de una profunda reforma
institucional tendiente a modelar un sistema nacional de innovacién que articu-
lara un conjunto extendido de instituciones publicas preexistentes (consolidadas
a través de los afios) y la creacion de otras (tales como el Gabinete Cientifico
Tecnolégico y la Agencia), todo ello en paralelo a un proceso mds amplio de
apertura econémica y reforma del Estado (Bisang, 2007).

La reforma, segin Bisang (2007), implicaba el pasaje de la concepcién de
la ciencia y la tecnologia sobre la cual se habjan modelado individualmente las
instituciones publicas (enfoque de oferta) al de innovacién (enfoque de deman-
da) como objetivo del sistema. También buscaba incrementar la coordinacién y
eficiencia del sistema a través de la especializacion de sus integrantes segun tres
tunciones principales: elaboracién de politicas de cyT, promocién, y ejecucién de
actividades de cyT. Antes de la reforma, los principales agentes del sistema, como
por ejemplo el Conicet,! desarrollaban todas estas funciones simultineamente,

"No hay duda de que la promocion, es decir la financiacion de proyectos de acuerdo a su calidad, ha sido el papel
histdrico del Conicet. Pero la atencidn de mas de un centenar de institutos propios, un escalafon cientifico y téc-
nico de mas de 6.000 personas y el otorgamiento de becas para la formacion de investigadores, habia dificultado
un ejercicio adecuado de la funcion de financiar proyectos de 1+p, tanto desde el punto de vista de la magnitud
de recursos destinados a tal fin, como del aseguramiento del tratamiento en un pie de igualdad para todos los
investigadores, independientemente que pertenecieran o no a la carrera de investigador cientifico del organismo.
Véanse Codner (2005) y Porta, Gutti y Moldovan (2010).
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lo que se pensaba podia generar pérdidas de eficiencia y conflictos de intere-
ses. Con la reforma, y los papeles que por ella asumian la Secretaria de Ciencia
y Tecnologia (secyT) y la Agencia, como formulador de politicas y promotores
respectivamente, se esperaba que via la competencia por recursos entre institu-
ciones ejecutoras y la definicién de prioridades, se lograra una mayor eficiencia
y un mayor impacto productivo de las inversiones publicas en actividades cien-
tificas y tecnoldgicas.

La conveniencia de contar con una agencia dedicada exclusivamente a la pro-
mocidn, sin responsabilidad en la ejecucién de actividades de investigacion y de-
sarrollo (1+D), para evitar conflictos de intereses, fue expresada con singular fuerza
por las comisiones que elaboraron las “Bases para la discusiéon de una Politica de
Ciencia y Tecnologia” en el afio 1996 (secyT, 2006), rescatando en cierta medida
las experiencias de otras instituciones similares, tales como la Nacional Science
Foundation de los Estados Unidos de Norteamérica y la Financiadora de Estu-
dios y Proyectos (FINEP) de Brasil, entre otras.

Otro aspecto a destacar en la creacién de la Agencia es que esta no se dedi-
caria solamente a promover la investigacién cientifica realizada por investiga-
dores, sino que también financiaria a las empresas interesadas en llevar adelante
proyectos de modernizacién y desarrollo tecnolégico. Es decir, con la Agencia se
buscaba promover en forma simultdnea y complementaria la investigacién cien-
tifica y la innovacién empresarial, dos fenémenos complejos y con distintas 16gi-
cas de funcionamiento, que hasta ese momento no habian sido abordados desde
la politica publica por una tnica institucion.

La Agencia fue creada mediante el decreto N° 1.660/96, en el cual se esta-
blecié su misién, el marco institucional para la conformacién de su directorio,
la organizacién de sus dos fondos, el Fondo para la Investigacién Cientifica y
Tecnolégica (FoncyT) y el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), y los con-
ceptos bdsicos para la seleccién de proyectos a ser financiados, incluyendo el uso
de concursos abiertos, el uso de pares para la evaluacién, la aplicacién de crite-
rios de seleccién de proyectos basados en calidad, mérito y pertinencia, el re-
querimiento de contrapartidas como mecanismo de comparticién de riesgos y el
aseguramiento de la transparencia y la confidencialidad, entre otros aspectos. El
conjunto de estos elementos hicieron que la agencia sea en si misma una inno-
vacién institucional.

La misién principal de la Agencia es la de organizar y administrar instrumen-
tos para la promocién y el fomento del desarrollo cientifico tecnolégico y de la
innovacién tecnoldgica del pais. La Agencia sirve a dos clases de clientes. Por una
parte, los investigadores y grupos de investigadores de universidades, institutos y
centros de investigacién publicos y privados. Por otra parte, a los emprendedo-
res y a las empresas que quieren modernizarse tecnolégicamente o hacer nuevos
desarrollos tecnoldgicos. No obstante esta diferenciacién, desde sus comienzos,
la Agencia también ha impulsado lineas de financiamiento para facilitar la in-
teraccién entre la academia y el sector productivo, aunque estos esfuerzos hayan
tomado mayor relevancia en afios recientes.

La Agencia es un organismo desconcentrado del MINcYT (anteriormente
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secyT).? El término “desconcentrado” indica autonomia para llevar adelante ac-
ciones relacionadas estrictamente con su misién. Pero al mismo tiempo expresa
dependencia de la autoridad jerdrquica, en este caso del MINCYT, y la imposibi-
lidad de tener patrimonio propio, capacidad de decisién sobre la reglamentacién
de su personal y autonomia para elegir sus propias autoridades.

Actualmente, la Agencia estd gobernada por un Directorio compuesto por nue-
ve miembros, uno de los cuales es su presidente ejecutivo.’ Del presidente depen-
den varias unidades de apoyo, entre las que se incluyen la Unidad de Presidencia
(ura), la de Control de Gestién y Asuntos Legales (uccaLr), la de Evaluacién y
Aseguramiento de la Calidad (ueac), la de Gestién Socioambiental (ucsa), la de
Promocién Institucional (up1) y la de Sistemas Informaticos (usr). Adicionalmente,
la Agencia cuenta con cuatro fondos (FONCYT, FONTAR, FONSOFT y FONARSEC) de-
dicados a financiar el desarrollo de investigaciones cientificas, innovaciones y mo-
dernizaciones tecnolégicas de empresas, cientificos e institutos de investigacién de
todo el pais. Finalmente, la Direccién General de Proyectos con Financiamiento
Externo (DGFE) es la encargada de la gestion financiera y fiduciaria.

La estructura de la Agencia se ha ido ampliando y complejizando a lo largo de
su historia, buscando dar respuesta a las demandas organizacionales ocasionadas por
cuatro fenémenos exdgenos y enddgenos simultineos: ) nuevos mandatos prove-
nientes de las estructuras politicas y de los planes plurianuales de ciencia, tecnolo-
gia e innovacién, #) un conjunto de instrumentos de promocién en crecimiento y
cambio permanente, ¢) una cartera de proyectos en ejecuciéon cada vez mds grande;
y d) una necesidad cada vez mas intensa de jugar un papel de articulador de ac-
tores publicos y privados del sin.* A estos elementos hay que agregar los vaivenes
de la economia, que han influido en la dotacién de presupuesto de la Agencia, y la
demanda por parte del sector privado y la comunidad cientifica.

Un hito importante en la evolucién institucional de la Agencia fue la creacion
de las unidades de apoyo al presidente en los afios 2006 a 2008. Estas unidades
buscaron dar respuesta a necesidades comunes o transversales de los fondos, como
son la promocién y la difusién, el desarrollo y la administracién de los sistemas
de informacién, el manejo de los riesgos socioambientales, y la planificacién y
evaluacién de los procesos y resultados. La puesta en marcha de estas unidades,
sin embargo, no fue un proceso sencillo. Como era de esperar, tomé tiempo lograr
una adecuada articulacién entre los fondos y las nuevas unidades, en parte por la
dificultad de dividir claramente las responsabilidades y también por la percepcién
de los diferentes actores acerca del valor que realmente agregaban.

Otro cambio organizacional a destacar fue la incorporacién del FONARSEC.
Este nuevo fondo fue creado principalmente para identificar y apoyar proyec-
tos tecnoldgicos de gran envergadura. A diferencia del FONTAR y el FONCYT, que

2 Desde su creacion hasta el afio 2007, la Agencia fue un organismo desconcentrado de la Secretaria de Ciencia
y Tecnologia del Ministerio de Educacion y Cultura.

% El presidente del Directorio tiene nivel de subsecretario dentro de la administracion publica.

4 Desde la creacion de la Agencia hasta la actualidad se elaboraron tres planes plurianuales de ciencia y tecnologia.
Actualmente se encuentra en elaboracion el Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia para el periodo 2011-2014.
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apoyan centenas de proyectos “pequefios”, el FONARSEC concentra sus esfuerzos
en pocos proyectos de gran escala e impacto.

La Agencia, a través de sus fondos e instrumentos, transfiere un importante
volumen de recursos financieros a sus beneficiarios. Dichos recursos provienen
de diferentes fuentes, como el Tesoro Nacional (incluyendo las previsiones de
la ley N° 23.877/93 de Promocién y Fomento de la Innovacién Tecnolégica y
de la ley N° 25.922/04 de Promocién de la Industria del Software, y fuentes
externas, tales como el Banco Interamericano de Desarrollo (81D) y el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF).

En el grifico 1 se puede observar la evolucién de los recursos administrados
por la Agencia entre los afios 1998 y 2010. En los primeros tres afios, la ejecu-
cién financiera de la Agencia se situ6 en torno de los uss 30 millones. Luego se
produjo una caida por la crisis econémica de 2001-2002, y en 2004 se reinicié
un importante proceso de crecimiento. Desde 2007, los recursos ejecutados por
la Agencia estin por encima de los uss 100 millones, cifra tres veces superior
a la de los afios de la fundacién. En cuanto a la distribucién de los recursos segin
tuentes de financiamiento, desde 2003 la participacién de la fuente externa fue
de entre el 60% y el 70%, mientras que el resto provino del Tesoro Nacional.

Grafico 1
Evolucion de los recursos administrados
por la Agencia (millones de ddlares corrientes)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Agencia.

Para llevar adelante sus operaciones, la Agencia cuenta con un plantel de recursos
humanos de 199 empleados, la mayoria de los cuales son profesionales (61%). El
53% del personal se desempena en las dreas centrales, es decir en cada uno de
los fondos, los que tienen un promedio de 26 empleados. Otro 20% trabaja en
la DIGFE y el 27% restante lo hace en las unidades de apoyo. La unidad de apoyo
mds significativa en cuanto a personal es la de Control de Gestién y Asuntos
Legales (uccaL), que cuenta con 25 empleados.
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Cuadro 1
Personal de la Agencia

FONCYT | FONTAR | FONSOFT Presidencia y Unidades Total
de apoyo

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Agencia.

Aunque existen matices organizativos, en los cuatro fondos el personal se agrupa
en dos dreas principales, una dedicada a la recepcién y evaluacién de proyectos y
otra al seguimiento de los mismos. Sin embargo, hay diferencias en los modelos
de trabajo entre fondos en cuanto a los procesos de evaluacién. En el caso del
FONCYT, las capacidades de evaluacién son externas a la organizacién. El FoN-
cyT trabaja con 57 expertos en 17 dreas del conocimiento que coordinan los
procesos de evaluacién de pares de los proyectos de investigacién y desarrollo.
El FONTAR, en cambio, tiene la mayor parte de los evaluadores dentro de su
organizacion.

INSTRUMENTOS Y BENEFICIARIOS DE LA AGENCIA

La Agencia, a través de sus fondos, administra una cartera amplia y variada de
instrumentos y lineas de financiamiento para promover actividades cientificas,
tecnolégicas y de innovacién empresarial. Esta cartera ha ido evolucionando a lo
largo del tiempo. A fines de la década de 1990, la Agencia administraba no mds
de seis instrumentos, mientras que en la actualidad son mas de quince.

La ampliacién y diversificacién de la cartera de instrumentos durante la dl-
tima década ha sido una respuesta a multiples factores, entre los que se desta-
can los siguientes: 4) los distintos mandatos de las estructuras politicas a las
que responde la agencia, en parte reflejados en los planes nacionales plurianua-
les de ciencia y tecnologia; ) las negociaciones con los organismos multilate-
rales de crédito que financian parte del presupuesto de la agencia; ¢) el propio
aprendizaje organizacional sobre lo que funciona y lo que no, y @) la evolucién
del sistema nacional de innovacién y, en particular, los reacomodamientos de
sus principales actores.

Los instrumentos de la agencia apuntan a mitigar distintos tipos de fallas
que afectan el funcionamiento de los mercados o impiden el surgimiento de los
mismos. Es conocido que los beneficios que se generan en las actividades de in-
vestigacién y desarrollo, debido a la presencia de externalidades, no son apropia-
bles por las empresas. Por tanto, las oportunidades de mercado no aseguran un
volumen 6ptimo de inversiones en investigacién y desarrollo y la intervencién
publica se vuelve necesaria para maximizar el bienestar social.
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Ademis de las externalidades asociadas a la investigacion, en particular a la de
tipo bdsica, también existen imperfecciones en los mercados de financiamiento
que son consecuencia, entre otras cosas, de la presencia de asimetrias de infor-
macién entre empresarios innovadores y financiadores, que impiden que las em-
presas consigan recursos para llevar adelante sus proyectos de innovacién.

Junto a los elementos anteriores, las fallas de coordinacién también hacen par-
te de los argumentos econémicos que justifican la existencia de los instrumentos
de la Agencia. Las fallas de coordinacién aparecen cuando por ejemplo un grupo
de firmas de un mismo sector no logra ponerse de acuerdo en cémo llevar a cabo
una inversién de gran escala en investigacién y desarrollo o en recursos humanos
cuyos beneficios y externalidades afectardn al conjunto de firmas del sector.

En el cuadro 2 se caracteriza la oferta actual de los instrumentos de financia-
miento de la Agencia a través de sus cuatro fondos: FONCYT, FONTAR, FONSOFT
y FONARSEC. Ademds de sefalar las modalidades de instrumentos de cada fon-
do, también se hace referencia a los tipos de beneficiarios y a las fallas de mer-
cado que los justifican.

Cuadro 2
Tipologia de instrumentos

Tipos de Beneficiarios Fallas de mercado Mecanismo de
instrumentos asignacion

Fuente: elaboracion propia.

El roNncYT otorga subsidios y becas a investigadores, grupos de investigadores y a
instituciones publicas y privadas sin fines de lucro para incentivar el desarrollo de
proyectos de investigacién cientifica y tecnoldgica con fuertes externalidades para
la sociedad. Se trata, mayoritariamente de actividades precompetitivas llevadas a
cabo principalmente por universidades y centros de investigacién publicos.

Los recursos del FoNcyT financian la formacién y la movilidad de los inves-
tigadores, los insumos para investigar, la compra de equipamiento cientifico de
pequefia y gran envergadura, y el mantenimiento y refaccién de los laboratorios.
Los recursos del FONCYT se asignan a través de concursos competitivos en los
que habitualmente hay una gran participacién de la comunidad cientifica.
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En sus comienzos, el FONCYT tenia solo tres modalidades de subsidios, una para
proyectos de investigacién abiertos a cualquier drea del conocimiento, otra para pro-
yectos de investigacién orientados a temas especificos y una tercera para proyectos de
investigacién con un socio o adoptante de sus resultados. Actualmente, la variedad
es mucho mds grande e incluye subsidios especificos para la formacién de recursos
humanos, la compra de equipamiento y la mejora de la infraestructura de laborato-
rios, y el desarrollo de proyectos de gran escala en temas estratégicos.

Aunque el financiamiento de proyectos de investigacién abiertos ha sido siem-
pre la principal funcién del FoNncyT, a través del tiempo se ha ido observando
una participacién creciente de los proyectos de investigacién orientados y de los
de gran escala en temas estratégicos llevados a cabo por redes de grupos de in-
vestigacion.

Los instrumentos del FONTAR incluyen subsidios, créditos y exoneraciones fis-
cales para cofinanciar proyectos de modernizacién, innovacién y desarrollo tecno-
légico a nivel de empresas individuales, de cadenas productivas y de consorcios de
empresas e instituciones de 1+D. Los instrumentos del FONTAR se combinan para
financiar diferentes aspectos o etapas del proceso innovador de la firma, desde las
actividades propias de la fase inicial de los desarrollos tecnoldgicos (gastos de 1+D,
creacién de unidades de 1+D; desarrollo de nuevos productos, materiales, procesos
o servicios; realizacién de ensayos, prototipos o pruebas piloto), hasta los gastos
necesarios para alcanzar la escala industria.

Algunos de los instrumentos del FONTAR se asignan por medio de concursos
competitivos y otros a través de ventanillas que van apoyando proyectos en la
medida que los mismos se presentan.

Los instrumentos del FONTAR también han mostrado una importante evolu-
cién y diversificacién. Inicialmente existian solo dos modalidades. Una de ellas
consistia en un crédito de devolucién contingente para proyectos de moderniza-
cién tecnolégica en empresas y otra de crédito a tasa cero y devolucién obliga-
toria para apoyar a centros tecnolégicos en mejorar o generar nuevos servicios
para pymes. Actualmente el FONTAR cuenta con muchos mds instrumentos. Los
mds utilizados por las empresas son el subsidio o aporte no reembolsables para
proyectos de desarrollo tecnoldgico y el crédito para modernizacién tecnoldgi-
ca. El primero se asigna mediante concursos competitivos y el segundo a través
de ventanilla abierta accesible en una red de mas de quince bancos comerciales
que trabajan como aliados del FONTAR. Mis recientemente el FONTAR ha venido
tratando de orientar sus instrumentos hacia la promocién de proyectos de in-
novacién propuestos por asociaciones de empresas e instituciones de diferentes
aglomerados o cadenas productivas.

El FoNsOFT estd orientado por una misién mds precisa que los fondos anterio-
res, la cual consiste en estimular el desarrollo de la industria nacional del soffware.
Sus instrumentos atienden todo el proceso de innovacién, desde la investigacién
fundamental hasta la mejora o el desarrollo de productos y procesos para su co-
mercializacién. El FONSOFT otorga subsidios, a través de concursos competitivos,
para emprendedores interesados en crear negocios asociados al soffware y para
empresas que buscan mejorar la calidad de sus productos o desarrollar nuevos.
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Adicionalmente, el FONSOFT, a través de ventanilla, otorga créditos para favore-
cer las exportaciones y subsidios a instituciones para la capacitacién de los tra-
bajadores del sector.

Finalmente, el FONARSEC, el ultimo de los fondos incorporados por la Agen-
cia, retine elementos de los tres anteriores. Sus instrumentos apuntan a promo-
ver la innovacién asociativa, como los mas novedosos de FONCYT y FONTAR, pero
con el objetivo de mejorar la competitividad de sectores estratégicos preidenti-
ficados, como en el caso del FONsoFT. Las potenciales dreas de intervencién de
FONARSEC son: Salud, Energia, Agroindustria, Desarrollo social, T1c, Nanotec-
nologia y Biotecnologia. El FONARSEC también se caracteriza por apoyar, a tra-
vés de subsidios competitivos, proyectos grandes presentados por consorcios que
buscan solucionar problemas criticos de alto impacto en cada una de las dreas
sefaladas. Adicionalmente, el FONARSEC también cuenta con instrumentos para
favorecer el desarrollo de nuevas empresas de base tecnolégica.

En el cuadro 3 se incluyen algunos indicadores para caracterizar el tamafio
de cada uno de los fondos antes descriptos. El FONCYT es el mds grande de los
fondos segin los tres indicadores utilizados. Es el que mds proyectos financia
y el que mds fondos adjudica y ejecuta anualmente. Luego del FoncyT, los que
siguen en importancia son el FONTAR y el FONSOFT. El FONARSEC, cuyas opera-
ciones se iniciaron en 2009, se espera que registre un crecimiento importante en
cuanto a fondos adjudicados y ejecutados, aunque por sus caracteristicas, se es-
pera que el numero de proyectos sea relativamente bajo.

Cuadro 3
Importancia relativa de los fondos

Proyectos Beneficios Fondos Proyectos Beneficios Fondos
financiados adjudicados ejecutados | financiados | adjudicados ejecutados

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Agencia.

ETAPAS PRINCIPALES DE DESARROLLO DE LA AGENCIA

En los apartados anteriores se describieron las caracteristicas estructurales y los
instrumentos de promocién de la Agencia. Se hizo mencién a cémo estos elementos
se encuentran en la actualidad y también a la manera en que fueron evolucionando.
En esta seccién se identifican las principales etapas de ese proceso evolutivo.

En los catorce afios de evolucién de la Agencia se pueden identificar cuatro
periodos o etapas, tal como se describe a continuacién. La primera etapa se puede
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llamar fundacional y va desde 1996 hasta 2001. En ella, lo mds relevante ha sido
la generacién de confianza frente a los beneficiarios, incluyendo a los investiga-
dores y a las empresas, lo que estuvo asociado a la experimentacién con instru-
mentos basicos de promocién y al desarrollo de capacidades internas, incluyendo
procesos de seleccién, evaluacién y contratacién de proyectos y la selecciéon y en-
trenamiento de los recursos humanos. Como ya se sefiald, la Agencia fue creada
con el mandato de especializarse en la promocién, tomando como base los li-
neamientos de las estructuras politicas y no haciendo ninguna actividad de eje-
cucién de 1+D. En este contexto, la supervivencia de la Agencia estaba condicio-
nada a que los investigadores, y también las empresas, tuvieran confianza en que
los proyectos propuestos serian evaluados por profesionales competentes y justos
y que la informacién compartida se manejaria con la confidencialidad requerida.
Otro aspecto a destacar es que desde su fundacion, la Agencia financi6 parte de
sus actividades con préstamos de organismos multilaterales, lo que ayudé a que
siempre existiera un plan a mediano plazo con recursos acordados.

Cuadro 4
Etapas de desarrollo de la Agencia

o | poio | anmonos | ogmisaon | onewo |

La segunda etapa se ha denominado de diversificacién de instrumentos y va
desde el afio 2002 al 2005. En ese periodo la Agencia multiplicé sus lineas de
financiamiento a partir de un mejor conocimiento de las necesidades de sus
clientes, la experiencia adquirida en su equipo humano, que se mantuvo a través
del tiempo, y de una revalorizacién de las politicas de ciencia, tecnologia e inno-
vacién dentro del modelo de desarrollo del pais. Por el lado del rFoncyT, en este
periodo se empieza a financiar equipamiento cientifico mediano y a desarrollar
algunos proyectos de investigacion en dreas estratégicas. En el FONTAR aparecen
los aportes no reembolsables para apoyar los procesos de desarrollo tecnoldgico,
abandonando el esquema previo de créditos con devolucién contingente. Los
créditos se concentran en los procesos de modernizacién tecnoldgica. En este pe-
riodo también se incorporé el FONSOFT, cuyos recursos provenian exclusivamente
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del Tesoro Nacional a través de una ley para promover la industria del soffware,
generiandose una primera experiencia de apoyo sectorial.

Otra caracteristica de esta segunda fase fue el crecimiento en el nimero de
proyectos aprobados y en ejecucién, los que requerian un mayor esfuerzo de se-
guimiento. Al final de esta segunda etapa, y en el marco de la negociacién de
un nuevo préstamo ante el BID, se hicieron las primeras evaluaciones de impacto
de instrumentos del FONCYT y el FONSTAR. Estos estudios demostraron que los
subsidios de la Agencia estdn logrando adicionalidad en términos de generacién
de conocimiento y esfuerzo de las empresas en innovacién.

La tercera etapa, denominada innovacién asociativa, se extiende entre 2006
y 2009. La clave de esta etapa ha sido la puesta en marcha de incentivos para
que se generen proyectos de investigacién e innovacién de cardcter asociativo y
de mayor impacto que los que tradicionalmente financiaba la Agencia. Se buscé
que las empresas y los investigadores presenten proyectos en los que se utilicen
de manera simultdnea los instrumentos del FoNcyYT y del FONTAR. En paralelo
con estos instrumentos novedosos, la Agencia continué operando sus lineas tra-
dicionales, logrando cifras récord de proyectos aprobados anualmente.

Otro aspecto que caracteriza esta tercera etapa es la complejizacién de la or-
ganizacion, lo cual fue producto de varios factores. En primer lugar, para poder
trabajar con un nimero creciente de instrumentos, de clientes y de proyectos
empezé a hacerse evidente la necesidad de contar con sistemas de informacién
mds amplios, robustos e integrados. Hacia falta contar con sistemas que pudieran
conectar a los usuarios externos con los internos y a los fondos con las unidades
de administracién, pagos y control. Y también se requeria informacién precisa
para dar cuenta de los resultados alcanzados a la sociedad. Estos aspectos lleva-
ron a la Agencia a aumentar sus inversiones en desarrollos informdticos y eva-
luaciones, y a crear unidades de apoyo en estos temas.

La presencia de una cartera de instrumentos mds diversificada, con limites
muchas veces difusos entre ellos, sumado a la necesidad de llegar a cada vez mds
investigadores y empresas, llevé a prestar mds atencién a los aspectos de comu-
nicacién y a crear una unidad para ello.

En este impulso de creacién de unidades también se cre6 una para manejar
los riesgos ambientales y sociales de los proyectos.

Otro factor que influyé en la creacién de las unidades de apoyo fue la presencia
del financiamiento externo. En efecto, las cuatro unidades de apoyo creadas por la
Agencia entre 2006 y 2008 fueron parte de un plan de fortalecimiento institucional
acordado con el BID como parte del Programa de Modernizacién Tecnoldgica I11.

La cuarta etapa se inicié en 2010 y se destaca por la puesta en marcha de un
mecanismo de apoyo a proyectos que atienden problemas criticos de sectores o
dreas estratégicas. Esto se da en el marco de una nueva modalidad o divisién
del trabajo entre el MmiNcYT y la Agencia, donde el primero se hace cargo de los
procesos de identificacién y priorizacién de sectores y temas estratégicos, y la
segunda se encarga instrumentar los mecanismos de seleccién y financiamiento
de proyectos. Los resultados de esta etapa estdn abiertos y serdn objeto de eva-
luaciones posteriores.
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CONCLUSIONES

En este capitulo se ha dado cuenta de las caracteristicas y la evolucién de la
Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica, institucién descon-
centrada del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, que
tuvo un papel clave en la ejecucién del pmT 111, cuyos resultados e impactos se
presentan en los capitulos siguientes.

La Agencia ha mostrado una evolucién favorable a lo largo del tiempo, logran-
do consolidar y adaptar sus capacidades para cumplir con su funcién especiali-
zada de promocién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién. Su presupuesto,
sus recursos humanos y los instrumentos y la cantidad de proyectos financiados
mostraron un crecimiento casi ininterrumpido desde su creacién en 1997.

En sus primeros afios de operacién, la Agencia tuvo como papel central el
financiamiento de la investigacién cientifica y la innovacién en las empresas.
Actualmente, en un contexto de politicas cientificas y tecnoldgicas mas favo-
rable, la Agencia ha sumado al papel de financiador el de articulador de es-
tuerzos. En linea con esta nueva exigencia institucional de coordinar esfuer-
zos de distintos actores, la Agencia también ha complejizado su instrumental
y organizacion.

Hasta acd se puede concluir que la Agencia ha sido exitosa en cuanto a con-
solidar capacidades para administrar instrumentos complejos. La pregunta que
queda por responder es si estos instrumentos estin logrando sus objetivos de
politica, en términos generales, de ayudar a consolidar un sistema de innovacién
cada vez mds dindmico y efectivo. Esta pregunta es la que guiard los préximos
capitulos de este libro.
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Capitulo I 3
El Fontar y la promocion de
la innovacion en empresas

entre 2006 y 2010

Fernando Peirano

INTRODUCCION

Este capitulo revisa el desempefio del Programa de Modernizacién Tecnoldgica 111
(pMT 111) en el terreno del apoyo a las empresas. Principalmente, se analizan los
tres instrumentos mds importantes que ejecuté la Agencia de Promocién de la
Ciencia y la Tecnologia entre 2006 y 2010, a través del FONTAR y en el marco del
acuerdo con el BID: los subsidios o aportes no reembolsables (ANR), los préstamos
blandos o créditos a empresas (CAE) y los proyectos asociativos para mejorar la
competitividad (p1TEC, Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos).!

A lo largo del capitulo se intentard cumplir tres objetivos. Uno de ellos es dis-
cutir por qué el Estado debe preocuparse por las actividades de innovacién que
realizan las empresas. ;Resulta un buen negocio para el conjunto de la sociedad
que se destinen recursos publicos a financiar los planes de negocios de las em-
presas? ¢De qué forma y bajo qué condiciones el Estado deberia hacerlo? Un se-
gundo objetivo es establecer las fortalezas y las debilidades del pmT 111, siempre
en el terreno de los instrumentos y acciones dirigidas a estimular la innovacién
empresarial. ;Se cumplieron las metas fijadas al comienzo del programa?, ;de
lo planeado, qué se hizo y qué se dejé de hacer?, ¢la gestién de los instrumen-
tos fue acertada?, saparecieron problemas de disefio de los instrumentos?, ;qué
resultados e impactos se obtuvieron? Y en tercer lugar, ;qué lecciones pueden
extraerse de esta experiencia para futuros planes que persigan metas similares?,
¢qué capacidades institucionales se generaron?, ;estas capacidades son relevantes
para otras dreas de gobierno?, ;pueden transferirse o replicarse?, ;cémo se des-
envolvié el entorno politico y econémico?, ¢qué factores jugaron a favor y cudles
constituyen un obstdculo o desafio no resuelto?, ;de qué forma el PmT 111 puede

"No fueron incluidos en el andlisis los subsidios para crear o ampliar equipos de 1+b en empresas (AnR I+0) ni los
préstamos a instituciones sin fines de lucro para brindar servicios tecnoldgicos (arai). Estos dos instrumentos
también formaron parte del put 1. En el caso de los anr 1+0, la decision de excluirlos se fund6 en que representa-
ron un porcentaje menor de los fondos aplicados. En cambio, los Aral se dejaron de lado porque los beneficiarios
no fueron las empresas sino las universidades y otras instituciones del sistema nacional de ciencia y tecnologia.




contribuir a potenciar las politicas de competitividad, desarrollo y creacién de
empleo calificado?

El texto se organiza sobre la base de cinco secciones. La primera sintetiza de
qué manera las ayudas puablicas, aplicadas como transferencias al sector priva-
do, devienen en beneficios para el conjunto de la sociedad. La segunda seccién
asume la tarea de resefiar el desempefio de los subsidios otorgados, en el mar-
co del pMT 111, para que las empresas lleven adelante proyectos de innovacién.
La tercera seccién estd dedicada a los créditos blandos. En la cuarta seccion se
analizan el potencial de los proyectos integrados y las restricciones que han apa-
recido para favorecer la innovacién desde una perspectiva mds sistémica. Final-
mente, como Gltima seccién, se repasan los resultados obtenidos y se presentan
las principales conclusiones.

RECURSOS PUBLICOS, PROYECTOS PRIVADOS
¢BENEFICIOS SOCIALES?

El pmT 111 ha buscado estimular que las empresas privadas desarrollen actividades
de innovacién y generen nuevos productos y procesos. Para lograr esta meta, el
PMT 111 ha transferido 204 millones de délares (Ueac, 2010) hacia las empresas
e instituciones en el lapso de cuatro afos, bajo la forma de subsidios y créditos
blandos.? La mitad de estos fondos provienen del préstamo otorgado por el BID
al Estado Nacional en el marco del pMT 111, a treinta afios y a una tasa de inte-
rés ajustable cercana a la L1BOR. La otra mitad corresponde a aportes del Tesoro
Nacional, surgidos de la recaudacién tributaria.

Para desentranar la relacién entre ayudas estatales, acciones privadas y bene-
ficio social se debe centrar la atencién en los efectos indirectos que generan las
actividades de innovacién ejecutadas por el sector privado. Las evaluaciones rea-
lizadas, aunque parciales y no exentas de limitaciones, demuestran que esta forma
de aplicar los recursos publicos produce mds beneficios que costos. Los benefi-
cios estdn asociados a las innovaciones que genera la empresa y que se traducen
en mayor volumen de facturacién para ella y sus proveedores y menores precios
para sus clientes. Ademads, el incremento en el volumen de negocios va acompa-
fiado de un incremento proporcional en el pago de impuestos. En cuanto a los
costos, estos estdn formados por los subsidios y préstamos blandos que otorga el
Estado y que estin destinados a promocionar las actividades de innovacién.

La innovacién que emerge del seno del sector privado beneficia al conjunto de
la sociedad a través de distintos canales. Las empresas que logran innovaciones y

2 Ademas del préstamo del Bip, el FonTAr se nutre de fondos provenientes del Estado Nacional en el marco de la
ley N° 23.877 (Promocion y fomento de innovacion tecnoldgica) y que se destinan a créditos blandos a pymes.
También se aprueba anualmente un monto de crédito fiscal que el FonTar, mediante certificados, otorga a las
empresas para que deduzcan del pago del impuesto a las ganancias los gastos realizados en proyectos de inno-
vacion y capacitacion. Durante 2008-2009, el 75% de los fondos aprobados por el Fontar estuvieron vinculados
con instrumentos del put 111, el 17% con el Crédito Fiscal y el 8% con la ley N° 23. 877 (anpcyt, 2010).
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renuevan su oferta de bienes o mejoran sus procesos productivos estdn en con-
diciones de mejorar la relacién entre precio y calidad de sus articulos, de pagar
salarios mds altos, de mejorar el saldo de divisas —ya sea sustituyendo impor-
taciones o expandiendo exportaciones—, de incrementar la eficiencia energética
y minimizar el impacto sobre el medio ambiente (Coriat, 1997). Asimismo, las
innovaciones son la llave para lograr una sélida participacién en el mercado lo-
cal e internacional, una insercién externa que promueva el crecimiento sobre la
base de combinar avances en la productividad con la creacién de nuevos puestos
de trabajo calificado (Dosi ez al., 1990; Porta ez al., 2010).

A su vez, el desarrollo de actividades que tienen como objetivo lograr innovacio-
nes es un inigualable espacio de formacién para los recursos humanos. En el camino
a la innovacién, incluso cuando no se logre alcanzar el objetivo buscado, el personal
involucrado amplia sus conocimientos, gana experiencia y desarrolla nuevas destre-
zas. Los planteles profesionales involucrados en proyectos de innovacién articulan
rutinas de trabajo sustentadas en el diagnostico critico, la exploracién sistemdtica
de alternativas y la formulacién creativa de soluciones (Pavitt, 1991).

También, en el afin por superar obsticulos de forma novedosa y conveniente,
las empresas entablan relaciones entre si que enriquecen los lazos comerciales y
se vinculan con instituciones de ciencia y tecnologia, potenciando la capacidad
de respuesta del sistema ante los desafios que plantea el desarrollo productivo,
en un contexto de economias interconectadas y un agudo régimen de compe-
tencia (Lundvall, 2009).

Sin embargo, si bien los efectos indirectos son muchos y los beneficios socia-
les amplios, la iniciativa privada suele tener reparos para hacer de la innovacién la
forma prioritaria de hacer crecer sus negocios, en especial cuando se trata de em-
presas pequefas o medianas o cuando se localizan en paises en desarrollo. Esto se
debe principalmente al hecho de que todo proyecto que busca alcanzar un resultado
innovador encierra un alto grado de incertidumbre (Dosi, 1988). Cuando la inno-
vacion se persigue en el seno de las empresas, las dificultades para anticipar resul-
tados se acentian. La incertidumbre atenta contra la planificacién y la posibilidad
de realizar una buena estimacién de los recursos necesarios para llevar adelante el
proyecto y de la tasa de retorno que tendrd esa inversién. Y a los imprevistos de
cardcter tecnoldgico hay que agregarle el componente de volatilidad que impone
el contexto econémico. Un destacado desarrollo tecnolégico puede carecer de re-
levancia econémica si no encuentra, de forma oportuna, la demanda adecuada.

La orientacién y grado de articulacién de las distintas politicas® que configuran el
entorno econémico pueden reducir o incrementar la incertidumbre en la cual operan
las empresas y con ello favorecer o desalentar el desarrollo de proyectos innovado-
res. Una politica macroeconémica comprometida con sostener el nivel de actividad,
por ejemplo, favorece la innovacién ya que permite que se consoliden los proce-
sos de aprendizaje por la prictica y se afiancen las vinculaciones entre los agentes

% Se consideraran, especificamente, la politica macroeconomica, las politicas productivas o industriales en sen-
tido amplio y las politicas de ciencia y tecnologia. También pueden ser relevantes las politicas vinculadas con el
mercado de trabajo, las compras publicas o el comercio exterior, aunque aqui no seran mencionadas.
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econémicos (Arza, 2005). A la larga, la persistencia de interacciones que van mds
alld de lo comercial se traducen en un entramado productivo mds denso y articula-
do. Las politicas de estimulo al crecimiento también brindan una demanda vigorosa,
que poco a poco amplia los intereses de los consumidores y sofistica sus preferencias.
Asi, las oportunidades de negocio se multiplican. Por otra parte, en una economia
en expansién las empresas ven cémo sus ventas se incrementan y su flujo de caja
aumenta. Pero, mds temprano que tarde, tendrdn su capacidad productiva al limite.
La disponibilidad de recursos y el interés por evitar que la infraestructura productiva
les impida atender a una demanda en expansién generan condiciones propicias para
que los empresarios busquen desarrollar nuevos proyectos. A su vez, las perspecti-
vas de crecimiento diluyen la resistencia de los empresarios por incurrir en costos
fijos. Esto es algo importante para los proyectos de innovacién tecnolégica, que se
caracterizan por gastos que no generan de forma inmediata ingresos e inversiones
con escalas y presupuestos relativamente inflexibles (Vence Deza, 1995).

Ademis de politicas que conduzcan a la economia en su conjunto por un sen-
dero de expansién sostenido, las politicas productivas también tienen un papel
importante en la configuracién del entorno en que operan las empresas (Teece,
1986). Cuando las condiciones macroeconémicas son adversas para las activida-
des industriales, las politicas productivas pueden mitigar las consecuencias aun-
que dificilmente puedan compensarlas o revertirlas completamente. Y cuando el
escenario macroeconémico es favorable, en las politicas productivas se encuentra
la llave para que la expansién cuantitativa del producto devenga en un cambio
cualitativo de la estructura productiva y del empleo (Porta y Peirano, 2005). Las
politicas productivas tienen que asegurar que cumplido un ciclo de crecimiento,
las actividades empresariales resulten mds sofisticadas y se incremente el grado
de encadenamientos con el que se desarrollan los negocios (Ocampo, 2008).

Para alcanzar este resultado, las politicas productivas necesitan articularse con
las politicas de ciencia y tecnologia para reducir los obstdculos que el desarrollo
tecnolégico encierra y para amplificar el retorno privado y social de sus resulta-
dos (Ocampo, 2008). Por un lado, se necesita un complejo de ciencia y tecnolo-
gia que logre avances originales por si mismo pero también que ayude a asimilar
las novedades técnicas y académicas que se produzcan en otros paises (Cohen y
Levinthal, 1989). Ademas, las instituciones de ciencia y tecnologia también cum-
plen el importante papel de formar recursos humanos familiarizados con la ex-
perimentacién metddica y la traduccién de saberes generales en soluciones par-
ticulares (Pavitt, 1991). Algunos de estos profesionales, que comenzardn como
estudiantes, becarios o jévenes investigadores, pasardn a integrar los planteles
laborales de las empresas y serdn un recurso clave para que las mismas disefien
y desarrollen proyectos innovadores.

En este contexto, donde el tamafio de las empresas o el sector en que operan con-
dicionan tanto el volumen de recursos destinados a proyectos de innovacién como
su naturaleza, el FONTAR contribuye para aliviar restricciones y alentar el desarrollo
de actividades que culminen en innovaciones tanto de productos como de procesos.
Para ello, el pmT 111 ha impulsado tres instrumentos que buscan, por distintos me-
dios, el fomento de la innovacién en las empresas.
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La diversificacién de instrumentos es una condicién clave para implementar poli-
ticas en temas donde la heterogeneidad es la regla, y en este campo se observan dife-
rentes escenarios. En algunos casos, las empresas tienen un proyecto que no pueden
realizar por dificultades financieras. Saben que existe una alta probabilidad de lograr
un resultado técnico positivo, con un impacto positivo en su rentabilidad, y con in-
gresos futuros que permitirian cubrir los costos del proyecto. Sin embargo, no cuentan
con los recursos para afrontar estos costos en el presente, asi que estarian dispuestas
a tomar un crédito para desarrollar el proyecto y saldar la deuda con los ingresos o
ahorros que genere el producto del proyecto. Desde la perspectiva del FONTAR, resul-
ta adecuado ofrecer préstamos cuando el riesgo de la cartera conjunta de proyectos
es relativamente bajo, y ademads existen instrumentos que garantizan que las deudas
individuales podrin ser exigidas. Esta conjuncién de elementos, tanto la perspectiva
de la empresa como del FONTAR, llevan a que en general la asistencia financiera sea
la forma predominante para apoyar proyectos de innovacién que tienen como eje la
compra de una maquina u otro tipo de equipamiento. Conviene sefialar que el sis-
tema financiero argentino no atiende de forma satisfactoria la demanda de las em-
presas para llevar adelante acciones vinculadas con el desarrollo o ampliacién de la
produccién, y menos con la innovacién (Cuattromo y Serino, 2010). Esta falencia
incrementa la importancia de los instrumentos vinculados al FONTAR.

En otros casos, las empresas no cuentan con los recursos econémicos para desa-
rrollar el proyecto y ademas los resultados técnicos y contables son muy inciertos.
Si la evaluacién del proyecto indica que las actividades a desarrollar pueden gene-
rar un impacto positivo sobre la empresa y sobre el medio productivo y social en
que opera, el FONTAR estd dispuesto a subsidiar la mitad de los costos. En general,
los aportes no reembolsables —el término técnico con que se denomina a este tipo
de subsidios— se destinan a cubrir horas hombre ya sea para desarrollar un nue-
vo c6digo informdtico, para ajustar y adaptar una miquina o para perfeccionar un
proceso quimico. Este tipo de actividades forman parte de proyectos de resultado
incierto y, por lo tanto, con un nivel de riesgo relativamente alto.

Finalmente, existe una tercera situacion sobre la cual el FONTAR ha buscado ac-
tuar. Se trata del caso en que la empresa, ademds de carecer de recursos moneta-
rios o limitaciones financieras, tiene principalmente debilidades en su capacidad de
planificacién y desarrollo de proyectos innovadores. La estrategia de intervencién
para este caso se ha centrado en conformar grupos que, a partir de un trabajo aso-
ciativo, logren conjuntamente superar las falencias comunes. Para ello, el FONTAR
ha solventado la elaboracién de Planes de Mejoramiento de la Competitividad vy,
con ese marco de accién disponible, otorgar créditos y subsidios a las empresas par-
ticipantes. Los proyectos de esta linea de trabajo del FONTAR fueron denominados
PITEC, es decir Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos.

SUBSIDIOS A LA INNOVACION: LOS APORTES NO REEMBOLSABLES

Una de las alternativas mds significativas para apoyar a las empresas en sus es-
tuerzos por innovar han sido los subsidios, o en términos técnicos, los aportes
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no reembolsables (ANR). En el marco del FONTAR, los subsidios han sido una de
las herramientas mds representativas y de mds larga trayectoria. A la fecha de
culminacién del Programa de Modernizacién Tecnolégica IIT (pmT 111), esta linea
recibié 2.987 solicitudes. De este conjunto, 1.628 fueron evaluadas positivamente
y 1.228 recibieron financiamiento. A su vez, hasta junio de 2010, 789 (el 64% de
los financiados) habian concluido de forma satisfactoria (UEAc-aNPcyYT, 2010).

Esta linea de subsidios se inicia en el afio 2000 y, desde ese momento, ha sido una
constante en el marco de los planes que ha desarrollado el gobierno argentino, con el
financiamiento y asesoramiento del Banco Interamericano de Desarrollo. Durante el
periodo 2006-2010, se otorgaron 71 millones de délares en subvenciones. Esta cifra
represent el 35% del total de los fondos del pmT 111. El aporte del BID para esta li-
nea fue de 30 millones de délares, mientras que el aporte del gobierno nacional fue
de 41 millones de délares. Los 71 millones se destinaron a financiar 1.228 proyectos,
por lo cual, cada proyecto recibié cerca de 58.000 délares, en promedio, como rein-
tegro de parte de los gastos realizados para cumplir con el plan de actividades pro-
puesto por la empresa y aprobado por el FONTAR (UEAC-ANPCYT, 2010).

Tabla 1

Cantidad y porcentaje de proyectos que han solicitado un ang, segin resultados
de evaluaciones y grado de avance. Valores acumulados al 30/6/2010.

© 2.987 presentaciones

¢ 1.628 aceptados

¢ 1.228 financiados

¢ 789 concluidos

Fuente: Informe Semestral, N° 8, agosto 2010, Ueac-AnPCYT.

Los fondos del FoNTAR se han aplicado sobre la base de concursos de proyectos.
El universo de potenciales beneficiarios ha sido muy amplio, definido mas por la
conducta de las empresas que por sus caracteristicas estructurales. Asi, el tamafio
de la empresa, el sector en que opera o la regién donde se localiza, pardmetros
que suelen utilizarse para delimitar los destinatarios de los programas publicos,
han jugado un papel secundario. Solo de forma especial, se han realizado acciones
destinadas a apoyar a las regiones o los sectores mis rezagados. Esto no excluye
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que, cuando se examinan los resultados del pMT 111, se observe una marcada
concentracién en algunos sectores o distritos pero, en este caso, no es una con-
secuencia de una seleccién ex ante sino de la dindmica entre las presentaciones
realizadas por las empresas y los resultados de las comisiones evaluadoras. Asf,
con el correr del tiempo, se ha consolidado un riguroso proceso de seleccién y
se han afianzado capacidades en formular proyectos en empresas y en unidades
de vinculacién tecnolégica.*

Durante el pmT 111, los ANR se implementaron sobre la base de cinco subli-
neas, cada una de ellas destinadas a financiar un tipo especifico de proyecto,
aunque, desde una perspectiva presupuestaria, la mds relevante es la primera. En
efecto, el grueso de los recursos se otorgd en el marco de los ANR para el Desa-
rrollo Tecnolégico (ANR-PDT). Este instrumento ha estado orientado a la obten-
cién de innovaciones de producto o proceso que impliquen una novedad para el
ambito nacional.

Subsidios en cifras / Linea AnNg — pmT 1

Otras de las sublineas consideradas en el pmT 111 fue el ANR 1+D. En este caso, las
subvenciones estaban destinadas a la creacién de laboratorios 1+D en empresas. A su
vez, se facilit6 el acceso a asistencia técnica y profesional a través del Programa de
Consejerias Tecnoldgicas (ANR-PCT). Este instrumento permitié que las empresas,
organizadas en grupos, cubrieran los honorarios de un consultor para que las ayude a
resolver problemas técnicos. La relacién entre las actividades productivas y el medio
ambiente también estuvo contemplada en el PmT 111. Los ANR para el estimulo de
la Produccién Limpia han tenido como objetivo otorgar financiamiento a proyectos
orientados tanto a las innovaciones de productos como de procesos para reducir el
impacto ambiental de las actividades que desarrollan las pymes. Adicionalmente,
entre el 2006 y el 2010, se ofrecieron subsidios a la preparacién y presentacién de
patentes y otros titulos de propiedad intelectual (ANr-Patentes). Esta posibilidad
estuvo abierta tanto a las empresas como también a las instituciones cientificas y
universidades. En cuanto a su otorgamiento, se ha distinguido de las anteriores por
funcionar bajo la modalidad de “ventanilla permanente”, es decir, los interesados
podian solicitar el subsidio en cualquier momento del afio.

Como parte de la rutina de seleccién de beneficiarios, ademds de la evalua-
cién del proyecto en si mismo, las empresas fueron examinadas en cuanto a su
solvencia técnica, administrativa y econémica para ejecutar las actividades pro-
puestas. Entre otros aspectos, se ha puesto especial atencién en la capacidad de

#Laley N° 23.877 de 1990 (Promocion y Fomento de la Innovacion Tecnoldgica) dispuso la creacion de las Uni-
dades de Vinculacion Tecnoldgica (UvT), definiéndolas como estructuras de interfase entre el sector productivo y
el sistema cientifico técnico y universitario. En 2009, estaban registradas 233 UVT (Kababe, 2010).

[ El FontAR y la promocidn de la innovacién en empresas entre 2006 y 2010] [ 87 ]




gestion para materializar el plan de trabajo, la aptitud comercial para colocar el
producto o servicio en el mercado y el cuadro financiero para proporcionar los
recursos de contraparte.

Las empresas han recibido los fondos como reembolsos, previa verificacién y
aprobacién técnica de la etapa o la actividad prevista en el plan de trabajo defi-
nitivo y aprobacién de la rendicién de gastos incluida en el informe técnico. Los
reembolsos se han realizado de acuerdo con el cronograma correspondiente a
cada proyecto aprobado y previa verificacién de los desembolsos de contraparte
con los que se ha comprometido la empresa beneficiaria.

Subsidios en el pmT ni: ANR 300 y AnR 600

La mayor parte de los ANR financiados con recursos del pmT 111 fueron selec-
cionados de las convocatorias realizadas en 2003, 2005, 2006 y 2008. Solo los
ANR 300 y ANR 600 concluidos o préximos a estarlo al cierre del pmT 111, 526
casos, explican 52 millones de délares sobre los 71 millones que se aplicaron
como subsidios. En las dos primeras convocatorias, el monto maximo que podia
solicitarse era de 300.000 pesos (88.000 ddlares), de alli que se identifique a los
subsidios otorgados durante este periodo como ANr 300. A partir de 2006 y
hasta el 2008 se ejecutaron los ANR 600, con un limite méximo de 600.000 pesos
(176.000 délares). En ambos casos, el monto solicitado no podia superar el 50%
del costo total del proyecto. El resto debia ser cubierto por la empresa.

En la prictica,’ el subsidio promedio fue de 37.600 délares, en el marco de los
ANR 300. El 12% de los proyectos recibié el monto maximo, mientras que mds de
la mitad de los otorgamientos fueron inferiores a 29.000 délares. Este promedio se
elevé a 58.000 délares para los ANR 600. Y en este caso, solo el 4% de los proyectos
fue beneficiado con el monto maximo. E1 60% recibié menos de 60.000 ddlares.

Estos instrumentos forman parte de la sublinea de subvenciones no reintegra-
bles para Desarrollo Tecnolégico (ANR-PDT). Los beneficiarios podian solicitar
los fondos para la elaboracién de prototipos, la implementacién de una solucién
tecnolégica a escala de laboratorio, cambios tecnolégicos que impliquen esfuer-
zos relevantes de ingenieria para modificar los procesos productivos o para el
desarrollo de un nuevo producto o proceso.

Distribucion geografica y sectorial

Como parte de la evaluacién final del pmT 111, se analizaron 526 proyectos. Este
conjunto de casos fue el resultado de considerar los proyectos que solicitaron
un ANR 300 o ANR 600 y que a la fecha de la evaluacién habian finalizado o, al

5Sobre la base de 1.071 proyectos que fueron aceptados para obtener un ANR 300 o un ANR 600 en alguna de las
cuatro convocatorias publicas realizadas entre 2003 y 2008.
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menos, estaban préximo a hacerlo ya que habian recibido el 80% o mas de los
desembolsos.

Como una primera caracterizacién, se puede mencionar que el 70% de los
526 expedientes analizados correspondieron a empresas que obtuvieron un solo
subsidio a lo largo de las cuatro convocatorias realizadas entre 2003 y 2008. Se
identificaron 56 empresas que ejecutaron dos proyectos que merecieron subsi-
dios durante el mismo periodo. Finalmente, 15 empresas lograron reunir tres o
mds proyectos subvencionados, destacindose tres de ellas que alcanzaron un to-
tal de cinco.

Sobre esta base de 526 proyectos, desde una perspectiva sectorial, la actividad
con mayor cantidad de proyectos aprobados fue la del soffware. Hacia esta activi-
dad se dirigieron el 22,22% de los subsidios. Este porcentaje implicé una transfe-
rencia a favor de las empresas de informatica de 5.771.000 délares sobre un total
de 26 millones de ddlares que fueron otorgados al conjunto de los proyectos que
se analizaron en mayor detalle. En segundo lugar, es amplia la participacién del
sector de empresas quimicas, con mds del 19%. En este caso, la actividad clave
para explicar este protagonismo es la elaboracién de medicamentos. En tercer
lugar se destaca la participacién del sector de maquinaria y equipos, que acumu-
16 el 18% de los recursos. A este rubro corresponden, por ejemplo, los proyectos
presentados por las empresas productoras de maquinaria agricola. Esta actividad
tuvo un fuerte crecimiento desde 2003 en adelante y ademds ha sido selecciona-
da como un objetivo prioritario por distintos programas estatales. Finalmente,
el cuarto sector con casi el 10% de participacién corresponde con las empresas
de agricultura y ganaderia, dmbito de desarrollo de proyectos de biotecnologia
orientados a la mejora de semillas. En este caso, sobresale el caso del INDEAR,®
que explica el 87% del destino de los subsidios y se concentra principalmente en
las primeras convocatorias, asociadas a ANR 300.

En un escalén mis bajo, se observa el sector de instrumentos médicos, 6pti-
cos y de precisién, con el 6% del total, al igual que produccién de alimentos y
bebidas (6%). Finalmente, completan la lista los sectores de equipos eléctricos
(2,5%), equipos electrénicos (1,5%), siderurgia (1%), productos metélicos (1%)
y construccién (1%). Asimismo, con el 3,2%, se suman a este grupo las institu-
ciones y laboratorios de investigacién y desarrollo que brindan servicios al con-
junto de actividades econémicas ya mencionadas.

De esta forma, tres actividades han concentrado el 59% de los recursos: sofz-
ware, sustancias quimicas (incluye laboratorios farmacéuticos), y maquinaria y
equipo. Si se amplia un poco mids la perspectiva, se comprueba que diez activi-
dades explican el 90% de los recursos: proyectos vinculados con genética de se-
millas, desarrollo de equipamiento médicos, alimentos y bebidas, actividades in-
tegrantes del complejo metalmecénico y servicios de 1+D.

6 INDEAR es un destacado centro de investigacion de gestion privada enfocado en aplicar los avances de la bio-
tecnologia a la agricultura. Fue fundado en 2004 como un emprendimiento conjunto de dos empresas, Bioceres
y Biosidus. En 2005, sumd el apoyo del Conicet. En 2010 se inaugur6 un edifico de 4.000 m? en la ciudad de
Rosario, con capacidad para que trabajen mas de trescientos investigadores.
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Esta distribucién, por un lado, permite aventurar que los subsidios se ajustan
mejor a los proyectos formulados por empresas que operan en sectores donde los
desafios de la innovacién se enfrentan principalmente destinando horas hombre
de ingenieros y otros profesionales altamente calificados. En el caso de software,
se trata de desarrollar nuevos productos sustentados en horas de diseno y progra-
macién, ademds de las correcciones y ajustes que resulta necesario realizar para
implementar las aplicaciones resultantes. A su vez, la elaboracién de maquinarias y
equipos implica un fuerte trabajo de ingenieria para desarrollar nuevos productos
y para adaptar la produccién a las necesidades del cliente. Se trabaja en muchos
casos a pedido o en lotes pequefios lo cual obliga a distribuir los costos fijos ori-
ginados en las actividades ingenieria y desarrollo sobre pocos bienes o clientes.
También resulta intensivo en horas hombre la actividad que se desarrolla en los
laboratorios de especialidades medicinales, ya sean destinadas a humanos como
a plantas y animales. Los subsidios reducen significativamente la incidencia de
los costos de desarrollo sobre los costos totales, lo cual facilita que los proyectos,
ademds de ser técnicamente viables, también resulten rentables.

Tabla 2
Distribucion de los recursos ANR 300 y ANR 600

19.30% Software 22,20%
| Sustancias quimicas 18,72%

Maquinaria y equipo 17,69%
0 Agricultura y ganaderia 9,53%
6.28% 18,72% : —
Instrumentos médicos y de precision 6,28%
17,69%

Alimentos y bebidas 6,27%

Fuente: 526 casos ANR 300 y ANR 600. Elaboracion propia sobre la base de registros administrativos FonTag.

Por otra parte, estos resultados invitan a profundizar la investigacién en direc-
cién a indagar cudl es la relacién entre los distintos programas de promocién
en vigencia. Los sectores con mayor protagonismos en los ANR analizados per-
tenecen al nucleo de actividades que mds atencién publica recibieron en los
tltimos afos. Por ejemplo, la produccién de software y servicios informaticos estd
apoyada por un régimen especial (ley N° 25.922, afio 2004) que le permite a las
empresas que satisfacen ciertas condiciones, reducir los costos laborales (en un
70%) y el impuesto a las ganancias (en 60%). Ademds, este régimen establece la
conformacién de un fondo especial para financiar proyectos (FONSOFT), el cual
es administrado por la Agencia y representa cerca del 6% de los recursos que
dispone este organismo para apoyar los desarrollos tecnolégicos de las empresas.
A este régimen de promocion, se le debe sumar el conjunto de instrumentos que
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ofertan organismos nacionales e internacionales, tanto a nivel nacional como
también provincial y municipal, a favor de la produccién de sofrware.”

Algo similar se observa en relacién con la fabricacién de maquinaria y equipos. Las
empresas que producen equipos que son utilizados por la industria manufacturera,
la agricultura, la construccién o la actividad forestal reciben una retribucién del 14%
de la facturacién en forma de un bono que puede aplicarse al pago de impuestos o
comercializarse a cambio de efectivo ya que el beneficio es transferible a terceros.

Por lo tanto, quedan los interrogantes acerca de qué manera las acciones es-
tatales se complementan entre si y armonizan objetivos, cudntas empresas parti-
cipan en dos o mds programas publicos, y si la buena calificacién que obtienen
los proyectos presentados por empresas de estos sectores responde al desarrollo
de alguna competencia especial respecto de cémo vincularse con el Estado.

Dentro de este subconjunto de 526 casos, para los cuales fue posible acceder
a informacién mds detallada, un tercio de los fondos se otorgaron a empresas lo-
calizadas en la Ciudad de Buenos Aires. Siguen en importancia Santa Fe (23%)
y la provincia de Buenos Aires (22%). Estos tres destinos representan el 78% de
los recursos. A su vez, si se cruzan las tres provincias mds importantes con los
tres sectores mds relevantes, siempre en cuanto a subsidios recibidos, se obtiene
un subconjunto que explica el 45% de los recursos aplicados. Luego se destacan
los casos de Entre Rios (7%), Cérdoba (6%) y Mendoza (4%).

Esta distribucién posiblemente estd subordinada a la estructura sectorial des-
cripta. Dos tercios de las empresas de soffware que recibieron un subsidio estaban
radicados en la Ciudad de Buenos Aires, distrito donde se concentra el grueso
de esta actividad. Y el resto, se localizaba en la provincia de Buenos Aires, Santa
Fe, Cérdoba o Mendoza. Asimismo, la fuerte concentracién de empresas vincu-
ladas a maquinaria agricola en cercanias a la ciudad de Las Parejas le asegura a
Santa Fe un alto porcentaje de fondos asociados al sector maquinaria y equipo.
También resulta relevante la localizacién del Indear, un instituto de biotecnolo-
gia aplicada al agro, en Rosario, para explicar el segundo lugar de esta provincia
dentro del total general. A su vez, la fuerte presencia del complejo metalmecanico
en la provincia de Buenos Aires conduce a que este distrito tenga una numerosa
cantidad de proyectos y fondos. La obtencién de varios subsidios por parte del
laboratorio medicinal Eriochem, radicado en Entre Rios, da cuenta de la desta-
cada participacién de esta provincia en el total nacional.

" Por ejemplo, desde 2010 se ha establecido el FONARSEC TIC. Ademds, en la Ciudad de Buenos Aires y en las
provincias de Santa Fe, Cérdoba y Mendoza se han constituido polos o clusters de empresas de software.
Los gobiernos de estas provincias han dispuesto subvenciones fiscales para la radicacion de empresas y otros
instrumentos de apoyo en materia de capacitacion, exportaciones y desarrollo de proyectos. A su vez, desde la
Secretaria Pyme se desarrolla un programa de apoyo a clusters donde un ndmero importante de las empresas
beneficiadas son firmas de software. EI INTI cuenta con un drea especialmente dedicada a brindar apoyo al desa-
rrollo de software y electrénica. También se deben sumar las iniciativas orientadas a subsidiar la incorporacion de
las TIC en las empresas. El Consejo Federal de Inversiones impulsa dos programas en el marco de la promocion
de la Sociedad de la Informacion. Otra iniciativa pertenece a la Comision de Investigaciones Cientificas (Provincia
de Buenos Aires). En el &mbito privado, se destaca el programa ADIMRA-TIC (Fomin, Banco Mundial). El Banco
Nacion dispone de créditos blandos para la incorporacion de este tipo de equipamiento.
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Tabla 3
Distribucion provincial y sectorial de subsidios
Porcentajes en relacidn al total de fondos otorgados a través de ANR 300 y ANR 600

Ciudad Santa Buenos Entre  Cérdoba
Bs. As. Fe Aires Rios

1,40%
0,85%
1,41%

0,84%
0,33%

6,41%

324%  9,69% 0,07% 1,54% 4,62%

100%

Fuente: 526 casos ANR 300 y ANR 600. Elaboracion propia sobre la base de registros administrativos FonTag.

Algunos casos destacados

Las empresas han utilizado los subsidios para llevar adelante toda clase de pro-
yectos. Por ejemplo, podemos examinar el caso de una empresa mediana, con 42
empleados —la mayoria ingenieros dedicados a actividades de desarrollo— y 25
anos de trayectoria como proveedor de soluciones de hardware y software para
el sector de telefonia publica. Esta empresa forma parte, desde sus comienzos,
del cluster Cérdoba Technology v, en la actualidad, el 70% de sus ingresos co-
rresponde a exportaciones de bienes y servicios hacia paises de América Latina.
En los ultimos afios, sus esfuerzos tecnoldgicos han estado puestos en generar
bienes y servicios que permitan agregar valor a las telecomunicaciones. En este
sentido, ha desarrollado una plataforma transaccional conformada por soffware y
terminales que permiten un amplio rango de operaciones entre las que se destacan
la recarga de créditos para celulares o la adquisicién de consumos prepagos para
telefonia fija y electricidad.

Esta empresa obtuvo en 2008 un ANR 600 para desarrollar un soffware de ges-
tién que permite a las empresas proveedoras de energia eléctrica realizar la lec-
tura de los medidores de forma remota. La comunicacién entre los medidores
y la central se realiza, segin convenga, sobre la base de telefonia celular o utili-
zando el propio tendido eléctrico. Ademds de facilitar recoleccién de datos para
facturacidn, esta plataforma permite monitorear la calidad de la oferta y las va-
riaciones de la demanda de forma constante. También abre el camino para la
implementacién de sistemas prepagos y tarifas segiin banda horaria. El uso de
la infraestructura puede extenderse ficilmente para la medicién de otros servi-
cios de red como el gas o el agua. Este desarrollo forma parte de una tendencia
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a nivel mundial conocida como “Automated Meter Reading”. Con este proyecto,
la empresa ha creado una nueva unidad de negocios que complementa a otras
tres ya existentes.

Casos destacados
Aplicacion de los subsidios otorgados en el marco del pmt m

Caso 1

El monto del subsidio otorgado fue de 80.000 délares mientras que el proyecto
implic6 una inversién total de 221.000 délares. No fue el primer beneficio recibi-
do. En el 2001 le fue otorgado un ANR para 1+D por 26.000 délares. En 2003 gané
un ANR regional con 14.000 délares y en 2004 un ANR TIC con 21.000 ddlares.
Cada uno de estos subsidios fue utilizado para desarrollar distintos proyectos. El
beneficio de 2008 fue el mds importante en monto y correspondié a un proyecto
de mayor escala que los anteriores. En este caso, el plan de trabajo se extendié
por 36 meses. En las ocasiones anteriores, el tiempo promedio de los proyectos
fue de 12 meses.

Como se menciond, otros de los sectores destacados en cuanto a subsidios re-
cibidos es el de empresas quimicas y, en especial, las empresas vinculadas a las
drogas medicinales. Entre los beneficiarios se encuentra un laboratorio fundado
en 2000, que ha ganado importancia en el mercado de genéricos oncoldgicos y
estd enfocado en la elaboracién de productos farmacéuticos de “liberacién sos-
tenida” basados en polimeros biodegradables. Sus actividades de 1+D le han per-
mitido obtener 78 patentes en distintos paises. En la actualidad, el 95% de sus
ventas corresponden a exportaciones destinadas a mas de 65 mercados y su ac-
tividad productiva se localiza en sus dos plantas de produccién de la provincia
de Entre Rios.

E1 2005 obtuvo 80.000 délares de la linea ANR 300 para el disefio de equipos
y materiales y la construccién y montaje de un laboratorio prototipo para la pro-
duccién de implantes por extrusién. El objetivo fue producir un genérico onco-
l6gico, bioequivalente a uno de los productos lideres del mercado perteneciente
a un laboratorio europeo. El tratamiento mensual con esta droga, aplicable a la
primera fase del cdncer de préstata o mama, tiene un costo de 700 délares.
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El proyecto implicé una inversién superior a los 288.000 délares y permitié
el desarrollo de una nueva formulacién de los productos oncolégicos, a partir de
una modificacién en su forma tradicional de aplicacién que consistié en el di-
sefio de una jeringa prellenada con material semisélido y de liberacién lenta. La
maquina para la fabricacién de estos productos se disené y desarrollé conjun-
tamente con un taller especializado de la regién y la puesta en marcha del pro-
totipo implicé una modificacién sustancial de los laboratorios existentes por las
mayores condiciones de asepsia que requiere el producto. Asimismo, el proyec-
to derivé en una mayor proyeccién para las exportaciones; de hecho, la empresa
proyecta que a partir de 2011 las exportaciones representardn el 95% del total
de las ventas de la empresa.

Este laboratorio ha logrado que tres de sus postulaciones hayan sido seleccio-
nadas por el FONTAR. Dos correspondieron a la linea ANR 300, en 2003 y 2005,
con 80.000 délares de beneficio en cada oportunidad. Adicionalmente, obtuvo un
crédito blando, linea cak 1, por 800.000 délares. Recientemente, ademads, integré
un consorcio publico privado que resulté elegido por el FONARSEC NANO para el
desarrollo de un nuevo producto para el tratamiento del cincer. Este proyecto
contard con cuatro millones de délares de apoyo.

Otro caso destacado es el de una empresa fundada en 2003, especializada en
el desarrollo, produccién y comercializacién de vacunas para sanidad animal.
Esta empresa, con 60 empleados y un equipo de 1+D de seis profesionales, ha
desarrollado mds de veinte productos biolégicos para su aplicacién en ganade-
ria, animales de compaififa y salménidos que se exportan a mds de 15 paises del
mundo. Parte de estos desarrollos se han visto apoyados por el FONTAR a través
de cuatro subsidios, otorgados en 2003, 2005, 2006 y 2008, con un monto pro-
medio de 78.000 ddlares.

En 2008 inicié un proyecto para el desarrollo de una nueva vacuna recombi-
nante contra garrapatas en bovinos. El resultado de este proyecto es un nuevo
producto, sin antecedentes en el dmbito internacional. Las actividades de investi-
gacion se realizaron en conjunto con el Centro de Virologia Animal del Conicet
e incluy6 la identificacién del cédigo genético de la garrapata, tarea que requirié
el apoyo de un laboratorio especializado, localizado en Corea del Sur.

En cuanto al sector de productores de maquinaria y equipo, destino del 19%
de los subsidios otorgados por el FONTAR de los 526 proyectos examinados, un
buen ejemplo del uso que estas empresas le han dado a los ANR se puede ob-
servar a través del trabajo realizado por un productor de equipos para la extrac-
cién de petréleo y gas. Una de las empresas con mayor trayectoria, fundada en
1926, ha obtenido un ANR, en 2005, por un monto de 26.000 délares para cu-
brir parcialmente el presupuesto de 63.000 délares que le insumié el disefio y
montaje de prototipo de una nueva vélvula para manejo de gas con alto conte-
nido de arena de fragmentacion.

Hasta el afio 2004, la empresa importaba estas partes de los Estados Unidos,
pues las mismas no eran fabricadas en el pais. Este desarrollo les permitié obte-
ner un producto nuevo, sin antecedentes en el ambito internacional. El produc-
to fue desarrollado para reemplazar las véilvulas comunes, que no soportan los
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fluidos con alto contenido de arena y deben ser cambiadas frecuentemente. Para
proteger este desarrollo la empresa ha recurrido al secreto industrial firmando
acuerdos de confidencialidad con sus clientes.

Esta empresa abastece a empresas tales como Repsol-ypr, Petrobris, Plus-
petrol y Tecpetrol; posee el 50% del mercado interno y destina mdas del 40%
de su produccién a Bolivia, Brasil, Ecuador, Colombia, Venezuela y Perd. Su
centro de 1+D estd localizado en su planta de Loma Hermosa y cuenta con 22
ingenieros. El laboratorio de ensayos y las actividades de disefo y fabricacién
cuentan con las respectivas certificaciones internacionales, lo cual convierte a
la empresa en un caso Unico en América Latina. La empresa, ademds de este
ANR, consiguié obtener otros cuatro durante el periodo 2003-2008.

Por dltimo, resulta interesante el caso de una empresa de electrénica, radi-
cada en Santa Fe. Esta firma, con dieciocho afios de antigiiedad y més de 100
empleados, se focaliza en la automatizacién de cosechadoras y pulverizadoras
a partir del desarrollo de sistemas de monitoreo, sensores y geoposicionamien-
to. Esta empresa tiene una sélida insercién en el mercado argentino y brasi-
lefio y ha firmado acuerdos de produccién y desarrollo conjunto con las mds
importante empresas fabricantes de maquinaria agricola. En los dltimos afios,
ha buscado transferir la tecnologia desarrollada al control y monitoreo de 6m-
nibus de larga distancia, como estrategia de diversificacién. Con el apoyo de
un ANR 600, 52.000 délares de subsidio obtenido en 2009, la empresa trabajé
en el desarrollo de un nuevo soffware embebido para lograr una dosificacién
“inteligente” en las pulverizadoras autopropulsadas. Aprovechando las venta-
jas que ofrece la tecnologia de geoposicionamiento satelital y la informacién
agronémica que se ha generado en los dltimos afios, no solo es posible aplicar
la dosis justa a cada hectdrea de un campo sino se han desarrollado aplicacio-
nes que aconsejan al productor qué componente aplicar y en qué proporcién.
Este desarrollo tecnolégico complementa otros ya consolidados y contribuyen
a fortalecer el sistema de agricultura de precisién, recurso que permitird incre-
mentar los resultados econémicos y reducir el impacto ambiental de las acti-
vidades agropecuarias.

El punto de vista de los beneficiarios

Como consecuencia del cierre del pMmT 111, se realizé una encuesta a beneficia-
rios que alcanzé a 139 empresas sobre 526 que habian recibido un ANR 300 o
un ANR 600, es decir, se consulté al 26% del total.® El cuestionario se estructuré
en base a cinco ejes temdticos. En primer lugar, se indagé sobre los motivos
que llevaron a la empresa a postularse para un ANR en contraposicién a otros
instrumentos ofertados y la relacion entre la empresa y la Agencia. También

8 En algunos casos, el cuestionario se suministro a través del correo electronico; en otros se realiz6 a través del
teléfono y en una docena de proyectos se realiz6 de forma presencial.
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se consult6 sobre las actividades vinculadas con el cambio tecnolégico y la in-
novacién que desarrollé la empresa en simultineo con el proyecto por el cual
accedié a un ANR. En especial, se buscé establecer si la empresa habia logrado
innovaciones o mejoras significativas de productos o procesos. Las vinculacio-
nes y contactos con otros agentes del sistema de innovacién también fue un
tema al que se le presté especial interés. Otra cuestién destacada fueron los
problemas y obstdculos que debieron ser superados durante el transcurso del
proyecto. Finalmente, se buscé establecer qué hubiese sucedido con el proyecto
si el subsidio no hubiese sido otorgado.

En el campo de las motivaciones, no hubo sorpresas: las empresas se intere-
saron en los ANR por su caricter de subsidio. En efecto, su atractivo se ve refor-
zado por el hecho de que no existe otro instrumento que permita cubrir parte
de los costos de los proyectos de innovacién o modernizacién tecnolégica.

Relacion entre las empresas y la Agencia
Resultados de la encuesta a beneficiarios de créditos blandos

Segun los resultados obtenidos en la encuesta realizada, la mitad de las empresas
que solicitaron un ANR ya habia obtenido de parte de la Agencia algun tipo de
beneficio. Para la otra mitad, la respuesta a la convocatoria implicé una expe-
riencia totalmente novedosa. Este resultado difiere del que consigna el FONTAR
en su anuario 2007. Alli indica que, para la convocatorio ANR 600 de 2006,
solo el 30% de las empresas ya tenian otro proyecto aprobado por la Agencia.
Este porcentaje es algo superior en 2008 ya que el 33% de las empresas que se
presentaron a la convocatoria ANR 600 2008 ya habian obtenido un subsidio o
crédito del FONTAR.

La Agencia goza de muy buena reputacién entre las empresas. Nueve de cada
diez empresas afirmaron que el contacto con la Agencia resulté una experien-
cia buena o muy buena. No se encontraron diferencias significativas entre las
que ya habian obtenido financiamiento y las que fueron beneficiarias por pri-
mera vez.

Un tercio de las empresas respondieron que se postularon por medio de
una Unidad de Vinculacién Tecnolégica (uvr). En otras palabras, la mayoria
de las empresas se vinculan con la Agencia de forma directa. Atdn no se ha lo-
grado que las uvT desempeiien el papel de intermediario entre las empresas y
el resto del sistema de ciencia y tecnologia que buscé alentar la ley N° 23.877
(Promocién y Fomento de la Innovacién Tecnolégica) (Carullo ez al., 2003;
Kababe, 2010). Al menos entre este conjunto selecto de empresas, cuyos pro-
yectos fueron seleccionados y han sido concluidos de forma exitosa, el peso de
las uvT es menor.
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Impacto de los subsidios en las empresas
Resultados de la encuesta a los beneficiarios de subsidios

En el terreno de los resultados, el 28% de las 139 empresas consultadas indican
que durante el periodo que desarrollaron los proyectos apoyados por el FONTAR
han logrado obtener nuevos productos junto con nuevos procesos y mejoras en
configuracién organizacional. Este panorama general encierra diferencias secto-
riales importantes. Entre las empresas quimicas y farmacéuticas, esta tasa se eleva
al 36%, mientras que entre las productoras de maquinaria y equipos, el porcentaje
desciende al 14%. Entre las empresas de soffware, este resultado se confirma en
el 22% de los casos. En el otro extremo, solo el 2% de las firmas admite que no
ha obtenido ningutn tipo de resultado innovador, ni siquiera mejoras de produc-
tos o procesos ya existentes. Las empresas de maquinaria y equipo presentan el
porcentaje mds elevado en este punto: el 3,5% de los casos sostiene que no logré
ningun tipo de innovacién.

Subsidios y fortalecimiento de la matriz productiva
Resultados de la encuesta a los beneficiarios

Entre los sectores con mayor cantidad de subsidios, los fabricantes de equipo
médico e instrumentos de precisién son los que poseen el porcentaje mds alto
de empresas con nuevos productos dentro del periodo: el 93% de los casos.” El
promedio general se ubica en el 6%.

En relacién con el desarrollo de nuevos procesos, sobresalen las firmas qui-
micas y farmacéuticas. El 82% de estas firmas sostiene que han obtenido nuevos
procesos. A su vez, s6lo el 16% de las empresas fabricantes de equipos eléctricos
o médicos y de precisién han generado nuevas rutinas de produccién. El prome-
dio general, en este caso, es del 51%.

Como caracterizacién complementaria, puede decirse que existe un conjunto
de empresas, que representa el 23% del total de casos, que retinen tres atribu-
tos importantes: ser exportadoras, haber logrado una innovacién de productos
o proceso y haber llevado adelante un proyecto de desarrollo tecnolégico con el

9EI100% de los laboratorios de servicios de I+D declara que ha generado nuevos productos durante la ejecucion
de una ANR 300 o ANR 600. Se ha decido no destacar este resultado porque este sector tiene un reducido niimero
de casos examinados.
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apoyo de la Agencia, lo cual indica una continuidad relevante en el campo de
las actividades de innovacién.

Casi el 40% de las empresas llevaron adelante sus proyectos de desarrollo tec-
nolégico en colaboracién con las universidades. Esto fue especialmente marca-
do entre las empresas informadticas, entre las cuales este porcentaje se eleva al
60%. A su vez, también el 40% indica que ha estado en contacto con un centro
tecnolégico publico para realizar el proyecto. En este caso, el porcentaje se ele-
va significativamente entre las empresas metalmecdnicas, donde la cifra llega al
66%. Menor fue la vinculacién entre las empresas y los laboratorios de 1+D, tan-
to publicos como privados. Solo el 25% de las empresas confirmé este tipo de
colaboracién.

Para la mayor parte de los beneficiarios, los proyectos implementados han te-
nido un fuerte impacto sobre el volumen de recursos destinados a las actividades
de innovacién; en particular, en materia de formacién y capacitacién de los recur-
sos humanos. Tres de cada cuatro empresas que obtuvieron un subsidio aumen-
taron de forma significativa los recursos destinados a lograr nuevos productos o
procesos o mejorar los ya existentes. En cuanto a las actividades de formacién y
capacitacién del personal, el 69% de los casos se fortalecieron de forma notable
durante el desarrollo del proyecto objeto del beneficio.

Casi la mitad de las empresas, el 48%, evalué que el desarrollo del proyecto
mejoré sus estructura de costos de forma significativa o muy significativa. En
sintonia, el impacto de los proyectos en términos de eficiencia en las firmas es
elevado. Dos tercios consideraron que el impacto en términos de eficiencia en la
produccién fue alto (54%) o muy alto (12%).

De acuerdo con la percepcién de los entrevistados, el impacto de los pro-
yectos ha sido mds significativo en materia de calidad. El 84% de las empresas
calificé el impacto del proyecto en la calidad de los productos como alto o muy
alto (20%). El impacto de los proyectos en el aumento de las ventas de las em-
presas al mercado local fue calificado como alto o muy alto por el 43% de las
empresas entrevistadas. Sin embargo, ante la profundizacién de esta pregunta
mediante entrevistas telefénicas, el 60% de las empresas manifesté haber in-
crementado su market share en el mercado local.

Con respecto a las ventas al exterior, se puede sefialar que al concluir los pro-
yectos analizados, el 65% de las empresas exportaban y el 13% declaré que lo
hizo por primera vez durante la implementacién del ANR. A su vez, el 60% des-
tacé que el proyecto apuntalé la apertura de nuevos mercados.

En cuanto al uso de fuentes adicionales de financiamiento para la implemen-
tacién de los proyectos, solo el 10% manifesté haber recibido financiacién adi-
cional. En todos los casos registrados, este aporte consistié en un crédito de un
banco publico nacional. Estos resultados son elocuentes de las limitaciones que
enfrentan las empresas cuando necesitan acceder a financiamiento para expan-
dir y mejorar sus capacidades productivas, no solo a través de la innovacién. A
su vez, este contexto de restriccion crediticia enfatiza el papel destacado que tie-
ne la oferta publica en todo el rango de opciones: subsidios, créditos blandos y
préstamos a tasas de mercado.
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Subsidios: obstaculos para su uso y moti de rechazos
Resultados de la encuesta a los beneficiarios

En cuanto a los obsticulos enfrentados por las empresas para la implementacién
de los proyectos, el 36% manifesté que el principal inconveniente radicé en las
demoras de los desembolsos, un problema que aparece asociado a esta linea de
financiamiento ya que también se observa este resultado en evaluaciones previas
(8s1 World, 2009).'° Otros problemas mencionados con frecuencia, aunque sin
alcanzar porcentajes que den cuenta de una situacién generalizada, fueron la
falta de personal debidamente calificado (25%) y los problemas tecnolégicos para
la puesta en marcha (20%). Sin embargo, dada la complejidad de los procesos
innovativos que atiende esta linea, se debe resaltar positivamente que mds de un
tercio del panel de entrevistados declar6é no haber tenido ningin problema para
la implementacién de su proyecto.

Casi la mitad de las postulaciones presentadas a la linea ANR ha sido rechaza-
da. Y entre los que se consideran viables técnica y econémicamente, se financia al
75%, lo cual equivale a financiar uno de cada tres proyectos que se presentan. De
todos modos, cabe destacar que muchas empresas presentan mas de un proyecto,
por lo cual el porcentaje de empresas beneficiarias sobre las empresas postulantes
es mayor que al tercio referido para el caso del analisis de los proyectos.

Al analizar los principales motivos que influyen sobre la decisién de no fi-
nanciar algunos de los proyectos presentados, cabe sefialar que en el caso de la
linea de ANR, el principal motivo se vincula a la presentacién de proyectos que
no satisfacen los requisitos del programa en términos de exigencias tecnolégicas.
En este sentido, se destaca la aparicién de algunos proyectos de inversién que no
incorporan los niveles de esfuerzo en materia de 1+D pretendidos por el FONTAR.
Se registran también una serie de casos en los que los proyectos presentados im-
plican una participacién del gasto en el rubro de adquisicién de tecnologia in-
corporada muy superior a la permitida en el marco de los objetivos de esfuerzo
tecnoldgico planteados por el programa.

Por fuera de los casos de rechazo vinculados a un bajo contenido tecnolégi-
co, aparecen algunas situaciones en las que la presentacién del proyecto propo-
ne financiar actividades de inversién tradicionales bajo una mdscara de proyec-
tos tecnolégicos. En este sentido, se han detectado casos en los que la inversién
en capital de trabajo resulta excesiva respecto de las necesidades planteadas en

10 Consultadas distintas UVT, han sefialado que en el Gltimo tiempo el FONTAR reforzd la dotacion de personal y
acortd significativamente los plazos. Si no hay objeciones respecto a la documentacion presentada por la empre-
sa, el desembolso se efectiviza tres semanas luego de su solicitud. De todos modos, desde la perspectiva de las
empresas, el procedimiento sigue resultando engorroso.
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el proyecto, de lo cual se desprende la intencién de la firma de financiar a tra-
vés del subsidio actividades que no se vinculan directamente con el desarrollo
tecnoldgico. En un sentido similar, también se han detectado casos de empresas
que pretenden acceder a subsidios sobre la base de desarrollos tecnoldgicos que
ya han concretado; es asi que en algunas evaluaciones se detecta que la empresa
propone desarrollar un prototipo de producto con el que ya cuenta dentro de su
oferta productiva.

Finalmente no debe dejar de mencionarse la existencia de un grupo de re-
chazos vinculados a la admisibilidad de las firmas dentro del programa. En este
sentido, se han encontrado casos de empresas que, pese a definirse como pymes,
forman parte de conglomerados econémicos. Es asi que al consolidar la situacién
patrimonial del grupo, la firma demandante deja de ser susceptible de la ayuda
por motivos de tamafio. En un sentido opuesto, también debieron ser rechazados
una serie de proyectos debido a la imposibilidad de la firma demandante para
concretar el aporte financiero que le corresponde para la concrecién del proyecto.
En este sentido, algunas empresas se han visto imposibilitadas de lograr la ayuda
debido a las exigencias impuestas por la cldusula de cofinanciamiento.

Los efectos indirectos y el beneficio social de los subsidios

Las evaluaciones de resultados e impactos de las politicas publicas sobre las ac-
tividades de innovacién de las empresas tienen tres interrogantes destacados. En
primer lugar, buscan establecer si ha predominado un efecto sustitucién de fondos
publicos por privados. Técnicamente, a este efecto se lo denomina crowding out: si
una empresa invirtié 100 délares durante un afo y cubrié la mitad con subsidio
por 50 délares ;qué hubiese pasado si no obtenia el subsidio? En un extremo, si
la respuesta es que hubiese invertido 50, implica que los fondos publicos com-
plementaron plenamente a los fondos privados. En el otro, si hubiese invertido
de todos modos 100, indica que los fondos publicos reemplazaron a los privados
y entonces el programa de subsidios no incrementd el gasto social en innovacién
sino que constituy6 una mera transferencia hacia las empresas.

Subsidios e inversiones complementarias
Resultados de la encuesta a los heneficiarios

Una segunda preocupacién en el terreno de la evaluacién de politicas publicas es
si ha existido adicionalidad. Retomando el ejemplo, si la decisién de la empresa
de llevar adelante el proyecto resulté independiente del otorgamiento del subsi-
dio de 50 délares, tenemos un caso donde no existié crowding out pero tampoco
adicionalidad. En cambio, si el otorgamiento del subsidio resultaba un requisito
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para disefiar y ejecucién del proyecto —ya que de otra manera no se podia alcan-
zar una escala minima—, los 50 délares publicos generaron una inversién privada
de otros 50 délares. En esta situacién, el Estado incrementé el gasto social en
innovacién con un esfuerzo repartido entre lo publico y lo privado.

Un tercer punto de atencién se vincula con cambios en la conducta de las
empresas beneficiarias. También resulta de interés identificar si las empresas que
reciben el subsidio modificaron su rutina de trabajo incorporando pricticas de-
seables desde la perspectiva social como, por ejemplo, si formalizé sus activida-
des de innovacién, si el desarrollo del proyecto le permitié al personal incremen-
tar sus competencias o capacitarse, si se incrementaron las exportaciones y si se
aceleraron los tiempos del desarrollo, lo cual reduce los riesgos de obsolescencia
y constituye una ventaja sobre competidores.

Para contestar rigurosamente estos interrogantes se necesita un conjunto de
datos que no suelen estar disponibles. Para generarlos se deberia haber reunido
informacién sobre atributos y desempefio de los beneficiarios antes de recibir
el subsidio y después de haberlo ejecutado. Pero también resulta imprescindible
disponer de informacién sobre los mismos atributos y el desempefo de empre-
sas similares a las que recibieron el subsidio pero que no hayan participado del
programa, tanto para el periodo previo a la puesta en marcha del programa como
para el posterior. Unicamente bajo estas exigentes condiciones de disponibilidad
de informacién se puede lograr una evaluacién de la politica pablica con capaci-
dad para establecer relaciones causales entre las acciones de promocién y los re-
sultados observados. Raramente estas condiciones se verifican y, por lo tanto, lo
habitual es que la evaluacién se limite a reunir indicios y pruebas parciales sobre
crowding out y adicionalidad."

En este caso, la indagacién sobre los efectos de los subsidios sobre el compor-
tamiento y la inversién de las empresas beneficiarias se nutrié de las encuestas
realizadas a beneficiarios. Sobre la base de ciertas preguntas, fue posible cons-
truir escenarios contraficticos, es decir, evaluar qué hubiese pasado si el subsi-
dio no se hubiese otorgado. Sin duda, esta metodologia tiene sus limitaciones y
la posibilidad de llegar a conclusiones firmes es acotada. Sin embargo, permite
vislumbrar algunas tendencias generales y aventurar el signo y direccién de al-
gunos de los efectos.

A partir de la opinién de los beneficiarios, se observa que el impacto més ex-
tendido ha sido el acortamiento de los tiempos de desarrollo de los proyectos.
El 70% de las empresas sostuvo que sin los ANR el proyecto hubiese comenza-
do mds tarde y el 74% acord6 que los resultados se hubiesen retrasado. En este
sentido, los subsidios parecen haber alterado positivamente el comportamiento
de las empresas.

También pareceria que los subsidios han complementado a la inversién priva-
da mds que desplazarla. En el 53% de los casos, las empresas han sostenido que

" Para ampliar este punto puede consultarse la introduccion a este libro y también Lopez (2009), Chudnovsky et
al. (2006) y Peirano y Gutti (2007).
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hubiesen reducido la escala del proyecto, es decir, esto indica que la inversién
social se habria incrementado ya que los recursos pubicos efectivamente se han
sumado a los privados. La suma de ambas fuentes ha permitido realizar proyec-
tos con mayor volumen de recursos y, por lo tanto, de mayor escala. Al menos
en la mitad de los casos se verifica esto, por lo tanto, no se habria producido un
efecto crowding out pleno o total.

A su vez, el 25% de las empresas afirmé que el proyecto no se hubiese reali-
zado si no contaba con el ANR. En este caso, el subsidio no solo amplié los fon-
dos sino que indujo a que la empresa comprometa recursos en el desarrollo de
un proyecto tecnolégico o innovador. Si bien se trata de una fraccién de los ca-
sos, este resultado podria interpretarse como un signo positivo de adicionalidad
de recursos. La politica ptblica ha ampliado la inversién social en innovacién en
una proporcién mayor a los subsidios otorgados.

En resumen, estos resultados indican que los subsidios han acelerado el ritmo
o ampliado la escala de los proyectos en la mayor parte de los proyectos. Ademis,
en uno de cada cuatro proyectos, la inversion realizada por la empresa fue desen-
cadenada por la obtencién del subsidio. Las respuestas obtenidas dan cuenta de
que solo en el 7% de los proyectos los subsidios no hubieran alterado los planes
empresarios ni incrementado la escala de la iniciativa. De todos modos, como
se ha indicado, estos son resultados provisorios. Para arribar a conclusiones ca-
tegéricas se necesita disponer una mayor cantidad de informacién cuantitativa y
la aplicacién de métodos de andlisis mds sofisticados que permitan ponderar los
distintos factores que influyen sobre estos procesos.

Como forma de reunir mis pruebas sobre el impacto de los instrumentos del
FONTAR, especificamente los ANR y CAE, se realizaron veinte estudios de caso. En
cada uno de ellos se requirié informacién para estimar cudl fue el valor agregado
que gener6 el proyecto desarrollado, no solo en el dmbito de la empresa que lo
llevé adelante sino también en sus clientes y sus proveedores. Esta es una forma
de cuantificar parte de las externalidades atribuibles a los proyectos que recibie-
ron el apoyo del FONTAR. La suma del valor agregado tanto de la empresa bene-
ficiaria como de sus proveedores y clientes menos los costos incurridos para el
desarrollo del proyecto, tanto por el sector piblico como el privado, dan como
saldo en beneficio (o perjuicio) social del proyecto.

De acuerdo con las estimaciones realizadas para los ANR, los 12 casos estudia-
dos adicionaron un valor agregado social equivalente a 62 millones de pesos, en
los valores de 2008, y sobre la base de una proyeccién de resultados acumulados
para el periodo 2005 a 2014. Los subsidios, ya sea porque incrementaron recursos
o porque aceleraron resultados, fueron responsables de 37 millones de pesos.

A partir de estos datos puede determinarse una serie de tasas e indicadores
muy sugerentes. Si se compara el costo implicado para el FONTAR versus el valor
agregado social, se obtiene una tasa de retorno positiva y significativa. Por cada
100 délares que FoNTAR dedicé a la linea ANR, los proyectos generaron 1.102
délares en concepto de valor agregado social en el lapso de una década. Esto
equivale a un tasa interna de retorno del 1.089% o, en otros términos, a encon-
trar una inversién que otorgue un beneficio del 31% anual real y que permite
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reinvertir capital e intereses en esas mismas condiciones durante diez afios. Solo
esa alternativa ofrece un mejor uso de los recursos que se han destinado a los
ANR. Por lo tanto, se puede afirmar que desde la perspectiva social, la aplicacién
de fondos a través del ANR representa una excelente inversién y una efectiva for-
ma de generar riqueza.

Beneficio social de los subsidios
Estimaciones propias en base a estudios de caso

Al mismo tiempo, si consideramos que el valor agregado generado tanto en el
ambito de la empresa beneficiaria como en sus clientes y proveedores tributa im-
puestos (a razén del 25% sobre el valor agregado)™ también puede determinarse la
recaudacién fiscal que genera el aporte del FONTAR. Para el conjunto de proyectos
analizados, por cada 100 pesos que aplica el FONTAR en ANR, se generan ingresos
para el Estado Nacional por 250 pesos a lo largo de diez afios, en valores reales.
Este resultado indica que la linea ANR, a pesar de tratarse de un subsidio, tiene
un efecto fiscal de largo plazo superavitario gracias al efecto multiplicador de la
actividad econdémica que generan los proyectos beneficiados.

Las conclusiones obtenidas deben contextualizarse adecuadamente ya que sur-
gen de una muestra que no es representativa del conjunto. Los proyectos selec-
cionados para realizar los estudios de caso fueron elegidos entre los casos mds
destacados. Esta restriccién impide establecer el saldo social de la totalidad de
la linea ANR. Pero, sobre la base de las cifras estimadas, si resulta posible afirmar
que si el 9,08% de los fondos han sido aplicados a proyectos que obtuvieron re-
sultados similares a los analizados en este trabajo, la generacién de riqueza deri-
vada de la linea ANR superaria al costo que ha demandado su ejecucién. Y todo
porcentaje por encima del 9,08% implicaria que la linea ANR ha generado un
beneficio social neto positivo.

En el afio 2006, un equipo coordinado por D. Chudnovsky realizé una esti-
macion del beneficio social de los ANR otorgados en el marco del pmT 11. Este
trabajo fue el modelo para la estimacién realizada sobre los ANR del pmT 111 y
cuyos resultados fueron presentados al comienzo de esta seccién. Por lo tanto, la
comparacién resulta posible.

Los resultados son coincidentes con un estudio realizado por Chudnovsky ez
al. (2006). Los autores establecieron que el beneficio social que generaron diez de

2 La incidencia tributaria equivale al 25% del valor agregado, considerando las obligaciones por va, Ingresos
Brutos, Derechos de Exportacion, Derechos de Importacion y Ganancias.

'8 Siempre y cuando, el resto de los proyectos hayan logrado resultados no negativos en términos de valor agre-
gado social.
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los 25 mejores proyectos, entre los 866 subsidios otorgados a proyectos realizados
entre 2000 y 2005, permitia cubrir varias veces el costo que habia implicado el
programa de ANR. Se establecié que los subsidios del FONTAR fueron responsables
del 57% del valor agregado directo e indirecto que generaron los proyectos que
recibieron ayudas. Este porcentaje equivalia a 208 millones mientras que el to-
tal de la linea de ANR insumié 45 millones considerando tanto las transferencias
realizadas como los gastos de gestiéon. En otras palabras, el éxito de este reduci-
do nimero de proyectos evaluados aseguré que el retorno social de la inversién
haya sido positivo y superavitario. La estimacién de la tasa de beneficio anual se
ubicé en el 36%, para un periodo de 10 afios. También, los proyectos evaluados
generaron un flujo de ingresos fiscales que superaba en varias veces el costo que
tuvo para el FONTAR subvencionar estas iniciativas.

CREDITOS BLANDOS PARA FORTALECER CAPACIDADES

Luego de haber revisado de qué manera el Estado argentino apoyé a las em-
presas en sus proyectos de innovacién a través de subsidios, ahora se analizara
el otorgamiento de créditos blandos. Este instrumento tiene especial efectividad
cuando la empresa confia en que el proyecto tendrd un resultado positivo pero no
cuenta con los recursos monetarios para llevar adelante las actividades. Entonces,
luego de estimar qué beneficios puede desencadenar el proyecto de innovacién,
la empresa puede evaluar bajo qué condiciones puede endeudarse para reunir los
fondos que necesita aplicar.

Créditos blandos en cifras
Linea cae 1 — pMT I

En muchos casos, los préstamos que ofrecen los bancos comerciales llevan a las
empresas a desechar sus proyectos, a postergarlos a la espera de mejores condiciones
de entorno o a reducir su escala. Cuanta mds alta sea la tasa de interés exigida, me-
nos proyectos estardn en condiciones de garantizar que los ingresos que generardn
cubrirdn tanto el capital como los intereses de los préstamos. Ademds, en otros
casos, las dificultades para acceder al préstamo no estin en la tasa de interés sino
en las condiciones del cronograma de pago o en las garantias exigidas.

Cuando es posible poner a disposicién de las empresas fondos con tasas rea-
les muy bajas, similares a las que acceden las empresas y paises mds solventes del
mundo, y con plazos que contemplan un periodo de gracia, lapso durante el cual
se permite la maduracién del proyecto y no se exigen el pago de capital ni in-
tereses, el crédito se convierte en “blando” y permitird que un nimero mayor de
empresas encuentren que sus proyectos pueden ser financiados por esta via.
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El programa denominado Crédito a Empresas (CAE) tuvo un presupuesto del
50% superior al que fue asignado a los subsidios. El acuerdo con el BID determiné
la colocacién de 107 millones de délares. Este fondo se constituyé con el aporte
del gobierno argentino, por 38 millones de délares, y con un préstamo otorgado
por el organismo multilateral por 69 millones de délares. En el caso de los sub-
sidios, linea ANR, el monto total de fondos canalizados por este instrumento fue
de 71 millones de délares.

Los cAE tuvieron por objetivo mejorar la competitividad de las empresas a partir
de la modernizacién tecnolégica de productos y procesos. De acuerdo al pm 111, 12
idea fue otorgar créditos de devolucién obligatoria, es decir sin importar el éxito o
fracaso de la iniciativa, por un monto inferior al 80% del presupuesto del proyecto
y sin superar la suma de un millén de délares. En marzo de 2008, la ANPCYT re-
vis6 este tope méaximo y lo fij6 en 176.000 dédlares e introdujo algunas exigencias
adicionales respecto a la composicién de actividades a financiar.

Para acceder a los fondos, las empresas debian formular un proyecto que per-
siga alguno de los siguientes objetivos: modernizar tecnolégicamente la planta,
impulsar el cambio tecnoldgico en el proceso productivo o llevar adelante un
desarrollo innovador de procesos o productos. Es decir, se contemplaron dife-
rentes grados de innovacién y formas de lograrla, desde la adquisicién de tecno-
logfa incorporada a maquinas y equipos hasta el financiamiento de actividades
de ingenieria, disefio, investigacion y desarrollo que finalicen en la generacién de
nuevos conocimientos patentables o en algin otro activo intangible.

A fin de atender esta diversidad de modalidades y objetivos, el disefio del ins-
trumento contempldé dos sublineas de créditos: la sublinea denominada cakE 1,
enfocado en la compra de bienes de capital y la sublinea cAE 11, destinada a in-
versiones con un mayor contenido de intangibles. A diferencia de lo realizado
con los subsidios, aqui el FONTAR trabajé junto con los bancos comerciales. La
incorporacién de las entidades financieras tuvo una doble motivacién. Por un
lado, forjar una red con los bancos, en contacto diario con una amplia cartera de
clientes, y el FoNTAR. Por el otro, aprovechar el conocimiento especifico de los
bancos comerciales para evaluar el riesgo crediticio de las empresas potencial-
mente beneficiarias de uno de los préstamos. Asi, mientras los bancos fueron los
encargados de evaluar la capacidad financiera de la empresa para cumplir el cro-
nograma de pagos acordado y las garantias ofrecidas, fue tarea del FONTAR rea-
lizar la evaluacién técnica y econémica de las solicitudes recibidas.

También el cAE 1 y el cAE 11 implicaban un reparto distinto del riesgo de la
operacién entre el banco comercial y el FONTAR. En la sublinea cAE 1, el FONTAR
debia prestarle al banco el 100% del monto del crédito que recibiria la empresa.
Mientras que el FONTAR otorgaba los fondos al 4% anual, aproximadamente, la
entidad financiera los debia prestar entre el 8% y el 15%. A cambio, la totalidad
del riesgo crediticio debia ser asumido por el banco comercial. De este modo, el
FONTAR buscé asegurarse que, al término del periodo del préstamo, la totalidad
de los fondos correspondientes a CAE 1 se hubieran recuperado ya sea porque la
empresa cumplié con los pagos o porque los bancos cubrieron los créditos no de-
vueltos. En la sublinea cAE 11, donde las garantias eran mds dificiles de constituir

[ El FontAR y la promocidn de la innovacion en empresas entre 2006 y 2010 ] [ 105 ]




ya que los proyectos incluian un porcentaje mds alto de gastos vinculados a in-
tangibles, el FONTAR también debia otorgar apoyos a las instituciones financieras.
Aunque en esta caso, el riesgo crediticio era repartido en partes iguales entre el
FONTAR Y las entidades financieras.

En la prictica, la totalidad de los créditos se otorgaron en el marco de los
cAE 1. Las empresas, en su mayoria, buscaron modernizar sus productos y proce-
sos por medio de la adquisicién de maquinarias y otros equipos. Pricticamente,
no se detectaron casos en que las empresas se hayan endeudado para financiar
actividades de 1+D o ingenieria que devengan en una patente u otro activo in-
tangible resultado de una innovacién.

Tampoco logré implementarse una tercera sublinea: los cAE-FT. En este caso, las
entidades financieras debian obtener los fondos para atender a los créditos de parte
de un fideicomiso constituido por los aportes de la ANPcYT, de bancos publicos e
inversores privados. La constitucién de este fideicomiso finalmente no prospero.

Tabla 4
Créditos a empresas. Cantidad y porcentaje de proyectos segiin resultados
de evaluaciones y grado de avance. Valores acumulados al 30/6/2010.

¢ 500 solicitudes

¢ 364 aceptados

¢ 315 financiados

© 268 concluidos

Fuente: Informe Semestral, N° 8, agosto de 2010, UEAC-ANPCYT.

Entre fines de 2006 y noviembre de 2008, el FONTAR otorgd 315 créditos en la
modalidad cAE 1. Se recibieron 391 postulaciones y 255 fueron aceptadas. Ademas,
se acordé financiar 109 proyectos seleccionados en el marco del PMT 11 pero que
por falta de fondos no se habian financiado.

Los 315 créditos otorgados fueron destinados a un nimero algo menor de
empresas. En general, las empresas beneficiarias solo accedieron a un crédito. En
el 8% de los 255 expedientes analizados, se observé que las empresas habian ob-
tenido mds de un crédito aunque debe considerarse que hubo tres convocatorias
durante la ejecucién del pmT 111.
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Los proyectos propuestos por las empresas debian tener una extensién maxi-
ma de ejecucién de 24 meses. A su vez, los créditos debian ser devueltos en el
lapso limite de nueve afos, contemplindose un periodo de gracia de hasta cuatro
afios. El monto del crédito debia transferirse a la empresa a lo largo del plazo de
ejecucién del proyecto bajo la modalidad de desembolsos. Para cada acreditacién
en la cuenta de la empresa, debia realizarse una verificacién técnica sobre las ta-
reas realizadas de acuerdo con el plan de trabajo aprobado y la certificacién de
la rendicién de cuentas presentada por la empresa. A partir de estas reglas, cada
entidad bancaria debia configurar el contrato de préstamos con la empresa.

Las condiciones de los créditos resultaron sumamente atractivas para las em-
presas. Las tasas ofrecidas resultaron ser negativas en términos reales como con-
secuencia de una inflacién en aceleracién durante este periodo y plazos para de-
volver los fondos que casi duplican a los exigidos por el Banco Nacién, entidad
lider en créditos destinados a proyectos productivos. Asi, los bancos comerciales
lograron colocar en un plazo relativamente breve la totalidad de los fondos pre-
vistos. Casi a mitad de la ejecucién del PMT 111, en noviembre de 2008, ya se ha-
bia superado el objetivo pautado con el BID y se habian agotado los fondos.

Cabe sefnalar que la restriccién al crédito es muy marcada para el caso de las
empresas argentinas. En el periodo 2002-2006, solo el 25% de las empresas, con-
siderando inicamente a las que se encontraban formalmente operando, accedié al
crédito bancario (Bleger, 2007). En los segmentos de pymes o de empresas infor-
males, el porcentaje seguramente fue marcadamente mas bajo. A su vez, la relacién
entre el crédito al sector privado y el PB1, en 2008, se ubicé en el 14%, la mds baja
de toda América Latina. Brasil, por ejemplo, exhibié un ratio del 54% y Chile su-
per6 el 86% (Cuattromo y Serino, 2010). Por lo tanto, cuando se crean condicio-
nes favorables, la oferta de fondos ripidamente encuentra destino.

Como comparacién, resulta elocuente la experiencia del Programa Global de Cré-
dito, una linea de financiamiento de mediano y largo plazo orientada hacia proyec-
tos de inversién de pyme, financiada parcialmente con aportes del BID y ejecutada
por bancos comerciales bajo condiciones similares a las descritas para los caE 1. La
coordinacién del Programa correspondia a la Secretaria de la Pequefia y Mediana
Empresa, que en el afio 2007 logré poner en marcha el instrumento, tras siete afnos
de inactividad, y colocar en cuatro meses 350 millones de délares distribuidos en
3.366 créditos. El plazo promedio ponderado de los créditos fue de cinco afios y el
monto medio otorgado por empresa rondé los 300.000 délares (Kulfas, 2008).

A diferencia de lo observado en los subsidios, la distribucién sectorial de los
créditos es mds heterogénea. Se analizaron 191 expedientes de proyectos apro-
bados por un total de 69 millones de délares. E1 23% de los fondos fueron otor-
gados a empresas que operan en la industria alimentaria. En segundo orden, se
encuentran las empresas metalmecanica con el 10% de los recursos. En el rango
entre el 9% y el 5% se encuentran cuatro sectores: sustancias quimicas, pldsticos,
textiles, y servicios sociales y de salud. Las empresas sidertrgicas, los productores
agropecuarios y las firmas automotrices completan la némina de actividades que
recibieron fondos, con una participacién en el total cercana al 4% cada uno. Las
respectivas asignaciones, sumadas, explican el 75% de los recursos otorgados.
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Tabla 5
Distribucion sectorial de los fondos otorgados como créditos

36%

Alimentos y bebidas 23%

Maquinaria y equipo 10%
Sustancias quimicas 9%

Plasticos 8%

Textiles 8%

Servicios sociales y de salud 6%

8% s°/

Fuente: elaboracion propia sobre la base de 191 proyectos aprobados.

La perspectiva regional ofrece otro panorama. EI 31% de los fondos fueron desti-
nados a empresas localizadas en la provincia de Buenos Aires. Le siguen Cérdoba,
con el 16,4%, y Santa Fe, con el 16,2%. El cuarto distrito mas importante es la
ciudad de Buenos Aires, a donde se destinaron 14% de los recursos. Luego, con
un menor peso relativo, se encuentran Entre Rios (5%) y Mendoza (3%). Estas
seis provincias rednen el 85% de los créditos otorgados. Al mismo tiempo, no se
registraron proyectos aprobados en siete provincias: Formosa, Chaco, Santiago
del Estero, Jujuy, Catamarca, Chubut y Santa Cruz. En esta oportunidad, si se
consideran solo los casos que involucran a los principales rubros y provincias que
se han mencionado, este subconjunto explica el 45% de los fondos otorgados.

Tabla 6
Distribucion por provincias de los créditos

100%

22% Resto
80%
14% Ciudad de Buenos Aires
60%
@ Santa Fe
40% @ Cordoba

20%
@ Buenos Aires

0%

Fuente: elaboracion propia sobre 191 créditos aprobados.
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Como punto de comparacidn, se puede agregar que en junio de 2010, la Pre-
sidencia de la Nacién promulgé el decreto N° 783/10 por el cual se crea el
Programa de Financiamiento Productivo del Bicentenario. Se trata de una linea
de créditos aportados por el Banco Central al 9% y que los bancos comerciales
otorgan a las empresas al 9,9% y con un plazo de sesenta meses y un afio de
periodo de gracia. El monto total comprometido es de 8.000 millones de pesos,
equivalentes a 2.000 millones de ddlares, al tipo de cambio vigente a la fecha
del anuncio. El decreto establecié que los recursos se asignen de acuerdo con
las recomendaciones de una “Unidad de Evaluacién” conformada por los titu-
lares de los ministerios de Economia, Industria y Agricultura. Los proyectos
presentados por las empresas son examinados y jerarquizados de acuerdo con
su impacto en materia de generacién de empleo, sustitucién de importaciones
y ampliacién de capacidad productiva. En abril de 2011 y de acuerdo con un
documento difundido por el Ministerio de Industria, 116 proyectos obtuvieron
el certificado de elegibilidad otorgado por la Unidad de Evaluacién, con un total
de 2.769 millones de pesos (693 millones de délares). Esto implica un crédito
promedio de 6 millones de délares por proyecto. Otros 133 proyectos, por 3.638
millones de pesos, equivalentes a 910 millones de délares, estin bajo estudio.
En este caso, el monto promedio de los préstamos aprobados se acerca a los 7
millones de délares. Esto marca una diferencia significativa a lo ocurrido con la
linea cAE 1, donde el monto promedio por préstamos fue de 340.000 délares. A
su vez, los préstamos del programa global de créditos para pymes fue de 300.000
délares, como ya fue mencionado.

El 89% de los créditos fueron otorgados por el Banco Nacién, y el resto por
siete entidades privadas entre las que se encuentran los bancos Credicoop, HsBC
y Santander Rio. La regulacién sobre el margen adicional que puede agregar el
banco comercial a la tasa de interés que fija el Banco Central desalenté la parti-
cipacién de muchas entidades privadas. En el caso de la linea caEg, los bancos co-
merciales tenian un margen mds amplio para determinar la tasa de interés final.

Los principales sectores con créditos aprobados son automotriz y autopartes,
con préstamos por 189 millones de dédlares; la cadena agroindustrial, 180 millo-
nes; la avicola, 84 millones; laboratorios y biotecnologia, 75 millones; porcinos,
27 millones; otros alimentos y bebidas, 68 millones; biocombustibles, 37 millo-
nes; comercio, 24 millones; textil, 22 millones; transporte industrial, 15 millo-
nes; grifico e impresiones, 12 millones, y metalurgia e ingenieria industrial, por
8 millones de pesos. Se destaca que el conjunto de principales sectores de este
Programa del Bicentenario contiene a casi las mismas actividades observadas
en el caso de la linea cAE: maquinaria y equipo, alimentos y bebidas, sustancias
quimicas y textiles.

Desde la perspectiva geogrifica, los proyectos que corresponden a la provincia
de Buenos Aires suman 226 millones de délares; sigue en importancia Cérdoba
con 115 millones y Santa Fe con 90 millones. Mds atrds se ubican la ciudad de
Buenos Aires, 54 millones; Entre Rios, 50 millones; y Neuquén, 26 millones. A
excepcién de Cérdoba, aqui mds representada, el resto de las provincias presen-
tan una participacién muy similar a la observada en los caE.
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En definitiva, el otorgamiento de créditos replica la estructura productiva,
tanto en sus atributos geogrificos como sectoriales. Cuando la linea de présta-
mos prioriza canalizar los recursos hacia los mejores proyectos presentados, son
los sectores y la regiones mas desarrolladas las que albergan a las empresas con
mejores capacidades para formular este tipo de propuestas.

Casos destacados

Dentro de los 391 proyectos presentados a la linea cAE 1 durante la vigencia del
PMT 111, seis correspondieron a la modalidad de “adecuacién o cambios tecnolé-
gicos en procesos productivos” (tres resultaron financiados), tres solicitaron apoyo
para el “desarrollo innovativo de nuevos productos y procesos” (los tres proyectos
fueron financiados) y 382 a “modernizacién tecnoldgica” (249 fueron financiados,
lo cual indica una tasa de aprobacién del 65%).

Entre los casos mds destacados, se encuentra una empresa dedicada a la pro-
duccién de fiambres desde 1962, localizada en Tandil. En un mercado donde
el 90% de las ventas se hacen por precio y no por marca, esta firma ha logrado
afianzar su nombre y distinguirse por la calidad de sus productos. Al momento
de solicitar el crédito empleaba a 180 personas.

En el afo 2008, la empresa solicité un crédito para llevar adelante la expan-
sién de su capacidad productiva, incorporando ocho nuevos equipos y realizando
una obra civil para adecuar las instalaciones. El proyecto tuvo un costo estimado
de 1.220.000 délares y obtuvo de parte del FONTAR la suma de 900.000 ddlares.
Entre 2004 y 2006 la empresa duplicé su facturacién y se vio obligada a recha-
zar pedidos en firme por falta de capacidad productiva. En los ltimos afios ha-
bia realizado mejoras incrementales pero sin tener la posibilidad de un replanteo
general de su /ay out y proceso productivo. Para la linea de “jamones cocidos” se
adquirié un bombo para masajear la materia prima que permite reducir el con-
sumo de energia y minimizar los deshechos, generando beneficios econémicos
para la empresa y medioambientales para su entorno, dado que el equipo per-
mite minimizar la cantidad de deshechos y, por ende, reducir los efluentes. Para
la linea de “milaneses” (salames) se incorporé una embutidora cuyo principio de
funcionamiento eleva la inocuidad alimentaria de los productos y un cutter que
permite un menor despedazamiento de la carne y consecuentemente una dismi-
nucién de la superficie de exposicién de la misma, reduciendo asi el riesgo de
ingreso de bacterias en la materia prima.

El desarrollo de la obra civil y la puesta en marcha de los bienes de capital
adquiridos se llevé adelante pricticamente sin problemas: no hubo demoras en
los desembolsos ni dificultades técnicas para poner en funcionamiento los equi-
pos, aunque si algunos problemas de plazos con los proveedores de algunas de
las mdquinas.

Otro caso interesante se encuentra en un aserradero ubicado en Misio-
nes. Este aserradero toma impulso en 2006 y tiene su origen en la fusién de
los dos aserraderos con dilatada trayectoria. La fusién permitié combinar la
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infraestructura productiva de uno con las reservas de bosques implantados del
otro. Al momento de solicitar el crédito empleaba a 320 personas y tenia una
facturacién de 12 millones de délares, compuestos principalmente por sus ventas
al mercado interno ya que las exportaciones apenas explican el 10% del total.

Casos destacados
Aplicacion de los créditos otorgados en el marco del pmt m

Esta empresa logré que en tres oportunidades sus solicitudes fueran aceptadas
pero solo en la ltima, en 2008, pudo concretarse el crédito. Los créditos ante-
riores fueron desistidos por la empresa, probablemente por problemas formales
para firmar el contrato. E1 FONTAR le otorgé un crédito de 60.000 délares para
el desarrollo y puesta a punto de una linea de vigas estructurales, normalizadas
y multilaminadas, de pinos resinosos. De acuerdo con la empresa, en el mercado
se registran malas experiencias con productos similares por su dispar calidad. La
estrategia fue disefiar un producto que satisfaga las normas IRAM mds exigentes,
obteniendo las primeras vigas del pais que reinan las distintas certificaciones
posibles.

Por lo tanto, las vigas estin confeccionadas en madera de pino taeda de refo-
restacién —un recurso renovable y sustentable— y cumplen con la Norma 1rRam-
9.544 de “determinacién de densidad aparente”. La madera aserrada es sometida
a procesos de secado en cdmaras especiales, con el objetivo de garantizar la esta-
bilidad dimensional, asi como también proteger a la madera del ataque de hon-
gos e insectos, cumpliendo con la Norma 1rRaM-9.532 de “determinacién de la
humedad”. Las tablas que conforman las vigas se empalman mediante uniones
Jfinger—joint de empalme efectivo de diente de 15 mm, que permite un saneado
de defectos, homogeneizando secciones de madera valiosa y cumpliendo con la
Norma 1rRAM-9.661 de “requisitos de los empalmes de unién dentada”. Asimis-
mo, la empresa realiza ensayos de los lotes de produccién antes del despacho
para garantizar el cumplimiento de los valores de resistencia. En principio con-
fiaron en una rdpida penetracién en el mercado en virtud de la garantia de cali-
dad del producto pero esa previsién no se cumplié. Debieron entonces realizar
una serie de acciones de difusién y posicionamiento sobre la base de folleteria
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especial, charlas especializadas en colegios de arquitectos, publicaciones, forma-
ciéon de vendedores, etcétera.

Los créditos del FONTAR también permitieron agregar valor a la produccién
primaria. En este caso, una cooperativa cordobesa productora de mani solicité
un crédito por 560.000 ddlares para instalar una planta que le permita elaborar
mani blancheado, una variedad sin cdscara ni piel, que representa la gama mads
alta del producto. EI monto total de la inversién fue de 800 mil délares. Esta
cooperativa hasta el momento comercializaba el mani en condiciones propias
del mani confiteria. La elaboracién del mani blancheado se utiliza como insumo
al mani confiteria, sometido a un proceso de calentamiento y enfriamiento st-
bito que disminuye la humedad del grano y facilita la remocién del tegumento.
El mani blancheado es mis apto para usos posteriores como frito, salado, con
cobertura, etc. La recompensa por ofertarlo sin cdscara ni piel es un plus de 100
délares la tonelada, es decir, el 15% mds. Se estima que del total de grano pro-
ducido en la campana 2007-2008 se exporté el 99%, lo que generé cerca de 38
millones de délares; el 25% se vendié como grano, el 28% como aceite y el 46%
tue destinado a la produccién de manteca y pasta de mani.

El proyecto complementé otro desarrollo que emprendié la cooperativa con
la ayuda de la Universidad de Salta y la Universidad de Rio Cuarto: la insta-
lacién de una planta de carbén activado. Esta planta se financié con un crédi-
to obtenido en el marco del pMT 11 y su puesta en marcha se realizé en 2008.
En efecto, ambos proyectos se complementan ya que el mani de exportaciones
genera como desecho las cascaras de mani, que llegan a representar cerca de la
cuarta parte de la cosecha. A partir de las inversiones y desarrollos realizados,
en lugar de quemar las cdscaras, y contaminar el medio ambiente, se las empleé
para obtener carbén activado. Las partes involucradas evaluaron que el disefio
de este proceso tiene caracteristicas Unicas en el mundo, con una capacidad de
produccién de entre 1.200 y 1.500 toneladas anuales, y su producto alcanza un
valor que oscila entre 1.200 y 3.000 ddlares por tonelada. Hasta el momento, Ar-
gentina consume entre 4.000 y 4.500 toneladas anuales de este tipo de carbén, de
las cuales se importa el 80%, dado que el 20% restante deriva del quebracho cha-
queo o se produce a partir de carozos de durazno. En definitiva, las inversiones
realizadas no solo incrementaron el valor agregado sino que también permitieron
mejorar el balance de divisas al potenciar las exportaciones a través de gamas mads
altas y mejor cotizadas, y la sustitucién parcial de insumos industriales.

El dltimo de los ejemplos vinculados con la linea cAE proviene de un fabricante
de componentes eléctricos. En 2002, como respuesta a la caida de ventas, la em-
presa amplié su oferta e incorporé la produccién de gabinetes metalicos para ta-
bleros eléctricos. La demanda por este tipo de articulo fue en aumento, aunque su
produccién continué siendo artesanal. En 2009, solicité un crédito al FONTAR para
adquirir una cortadora ldser de chapa de origen alemana. Este equipo le permi-
ti6 reducir costos y tiempo. El nuevo proceso de fabricacién transforma la materia
prima con menos desperdicios y el tiempo de elaboracién se redujo a la décima
parte, se eliminaron tiempos muertos y se suprimieron los trabajos de terminacién
de los tableros gracias a la precisién del corte.
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La empresa, que exporta el 5% de sus ventas a paises limitrofes, estima que
esta mejora le permitird incrementar en 20% sus ingresos. Ademds, para la im-
plementacién del proyecto se debié contratar a un técnico y a un operario cali-
ficado en el uso de equipos operados con control numérico.

El punto de vista de los beneficiarios

Para relevar la opinién de las empresas beneficiarias, se implementé un operativo
de consultas que incluyé tanto encuestas como entrevistas en profundidad. Las
encuestas se realizaron con ayuda de la web y contactos telefénicos. Las entre-
vistas se realizaron visitando las empresas. En total, se lograron completar 62
cuestionarios, es decir, se abarcé el 20% de las empresas que recibieron financia-
miento durante el periodo 2006-2010. Este porcentaje se incrementa al 25% si
se considera solo al conjunto de beneficiarios que se postularon y obtuvieron un
crédito en el marco del pmT 111

Al igual que en el caso de los subsidios, el cuestionario se estructuré en base
a cinco ejes temdticos. Se indagé sobre los motivos que llevaron a la empresa
a solicitar el crédito, la relacién entre la empresa y la Agencia, y las actividades
vinculadas con el cambio tecnoldgico y la innovacién que desarroll6 la empresa
en simultineo con el proyecto. Otra cuestién destacada fueron los problemas y
obstdculos que debieron ser superados durante el transcurso del proyecto. Final-
mente, se buscé establecer qué hubiese sucedido con el proyecto si el subsidio
no se hubiera otorgado.

Impacto de los créditos blandos en las empresas
Resultados de la encuesta a los beneficiarios de los cae |

Los hallazgos que surgen de las encuestas y las entrevistas indicaron que los
fondos otorgados a través de la linea cAE fueron destinados a proyectos que
cumplieron con las metas de modernizacién que buscé generar el pmT 111. Este
resultado corrobora el dictamen técnico que surge de la evaluacién final de cada
uno de los 268 proyectos concluidos a julio de 2010 (8s1 World, 2009). Pero
también fue posible indagar sobre otros resultados e impactos que van mds alld
de las metas establecidas en los proyectos.

En efecto, se encontré que los proyectos impactaron de forma positiva sobre
otros aspectos de las empresas que los ejecutaron. Como se menciond, los cré-
ditos otorgados han tenido un sesgo a favor de la incorporacién de equipos. Sin
embargo, las empresas han remarcado que también lograron mejoras significati-
vas en materia de capacitacién de recursos humanos y fortalecimiento de la ges-
tién de la produccién.
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Ademis, el 60% de los beneficiarios estudiados declaré que el préstamo les
permitié elevar de forma sustantiva los recursos destinados a actividades de in-
novacién. Un tercio de las empresas lograron nuevos productos y el 45% mejo-
16 los ya existentes. Solo el 22% no modificé su oferta de productos durante la
ejecucion del proyecto. A su vez, el 53% de las empresas modificé radicalmente
sus procesos productivos y el 33% lo hizo de forma incremental. En este caso, se
restringié al 14% las empresas que no renovaron sus métodos productivos vis a
vis la ejecucién del proyecto.

El 26% de las empresas obtuvo innovaciones que implicaron nuevos productos
y nuevos procesos. En el otro extremo, solo el 4% de los casos reconoce que no
han logrado ningun tipo de innovacién o mejora ya sea en productos o procesos.
Se puede destacar que ninguna de las empresas consultadas solicité la proteccién
de una patente para resguardar las innovaciones logradas. Solo una empresa de-
claré haber registrado una marca comercial como forma de proteccion frente a
la potencial copia de sus competidores.

Subsidios y fortalecimiento de la matriz productiva
Respuestas de los beneficiarios de créditos blandos

En general, los beneficiarios reportan que la ejecucién del proyecto contribuyé
a mejorar el desempeno general de la empresa. Esta declaracién concuerda con
el alto porcentaje, superior al 70%, de beneficiarios que indicaron que el pro-
yecto por el cual obtuvieron el CAE tuvo un alto impacto en al menos uno de
los siguientes aspectos: reduccién de costos, aumento de eficiencia e incremento
de market share. También fue mayoria, mas del 50% de respuestas positivas, el
impacto sobre ventas y exportaciones. Entre las empresas beneficiarias, el 79% es
exportadora y el 6% exporté por primera vez durante el periodo en que ejecuté
el proyecto vinculado al cAk.

Sobre un total de once empresas que obtuvieron nuevos productos, solo una
se habia vinculado con una universidad y un centro tecnolégico para llevar ade-
lante un trabajo de desarrollo en conjunto. Otra empresa trabajé, a su vez, con
un laboratorio de 1+D. El resto, nueve empresas, no habia establecido contacto
alguno con otros agentes durante el desarrollo del proyecto y alcanzé la innova-
cién del producto en forma aislada.

En cuanto al subconjunto de empresas que lograron nuevos procesos, fueron
consultadas 16 respecto de sus vinculos. Una de ellas reconocié haber trabajado
junto con una universidad y dos sostuvieron que lo hicieron en colaboracién
con un laboratorio de 1+D externo a la firma. El resto, 14 casos, llevaron ade-
lante el desarrollo que culminé en un nuevo proceso de forma aislada.
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Relacion entre las empresas y la Agencla
Respuestas de los beneficiarios de créditos blandos

Los resultados de las encuestas también indicaron que el principal atractivo de los
cAE fue el bajo costo de los fondos prestados. E1 78% de los consultados destacé
este motivo. E1 24% de las empresas obtuvo financiamiento complementario a
los fondos cAE para llevar adelante el proyecto. En un alto porcentaje, el mismo
banco que actué como institucién financiera de intermediacién fue el que otorgé
el préstamo complementario.

A su vez, la estrategia adoptada por el FoNTAR de utilizar a los bancos
comerciales como intermediarios parece haber sido acertada. La mitad de
las empresas declararon que no conocian al FONTAR y que accedieron al cak
como resultado del contacto con su banco comercial. Esto ha permitido re-
novar y ampliar el universo de beneficiarios, ya que el 88% de los benefi-
ciarios nunca habia accedido a un instrumento del FoNTAR. Las opiniones
tavorables sobre el trabajo del FONTAR, los criterios de seleccién y la calidad
de la evaluacién técnica y el disefio del instrumento alcanzan un acuerdo
superior al 90%.

De todos modos, cuando las empresas fueron consultadas respecto al prin-
cipal obsticulo para desarrollar el proyecto, la opcién mis elegida fue “el ritmo
desparejo de los desembolsos”.™

Finalmente, entre las postulaciones rechazadas, predominaron problemas aso-
ciados a una mala interpretacién de los objetivos de la linea. Esta dificultad se
tue revirtiendo con el correr del tiempo gracias a un mayor entendimiento del
perfil de proyectos pertinentes para este instrumento por parte de la 171 (insti-
tucién financiera de intermediacién) y un recorte por parte del FONTAR del uni-
verso de beneficiarios (se excluyé a las empresas de servicios).

Subsidios: obstaculos para su uso y motivos de rechazos
Respuestas de los beneficiarios de créditos blandos

4 Se debe sefialar que en los ultimos afios, el rea encargada de recibir la documentacion respaldatoria de los
gastos efectuados por las empresas y autorizar los desembolsos duplicd el nimero de empleados y acorto sig-
nificativamente los plazos. Si no hay observaciones, la empresa puede acceder a los fondos tres semanas luego
de solicitarlos.
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Los efectos indirectos y los beneficios sociales de los créditos blandos

También para los créditos blandos se analizé si los fondos aportados por el
FONTAR impulsaron proyectos que sin este financiamiento no se hubiesen reali-
zado. En términos técnicos, esta cuestion alude a la existencia o no de adiciona-
lidad. A su vez, se contemplaron otros tipos de efectos como la influencia de los
créditos sobre el comportamiento de la firma para ejecutar el proyecto, en espe-
cial en relacién con el ritmo, escala y complejidad del mismo. También se buscé
establecer si los créditos complementaron o sustituyeron a la inversién privada
o, en otras palabras, si se generé un efecto crowding-out. Finalmente, también
para los CAE I se realizaron estudios de casos especiales para reunir informacién
que permitieran estimar la ecuacién de costos-beneficios del instrumento. Se
consideraron ocho casos financiados parcialmente con un crédito blando del
FONTAR y se evaluaron los impactos del proyecto sobre los ingresos y los costos
de la empresa, sus proveedores y sus clientes para un periodo de diez afos. No
se consideraron los impactos en materia de conocimiento, por ejemplo, por la
imposibilidad de cuantificarlos.

Las limitaciones y consideraciones sefialadas en la seccién de subsidios tam-
bién deben tenerse presente para los resultados que a continuacién se discuten.
Principalmente, las restricciones de informacién estadistica conducen a reunir
indicios o pruebas parciales. Se necesitaria aplicar métodos mds sistemdaticos para
obtener conclusiones definitivas. Por lo tanto, las reflexiones que se exponen a
continuacion tienen un cardcter provisorio.

En relacién con el efecto adicionalidad, el 32% de las empresas beneficia-
das con un cAEt 1 declararon que el proyecto se habria cancelado si no se re-
cibia el crédito. Por lo tanto, la contraparte aportada por la empresa, al me-
nos el 20% del proyecto, puede considerarse parte del efecto adicionalidad
del instrumento.

También el instrumento generé cambios en la conducta de las empresas. El
76% de las empresas consideraron que de no haber contado con el financiamien-
to del FONTAR habrian pospuesto el proyecto. A su vez, el 60% evalué que sin el
crédito los resultados se habrian alcanzado mds tarde de lo previsto. Este pun-
to tiene especial importancia cuando los instrumentos publicos fomentan la in-
novacién y el cambio tecnoldgico ya que las cuestiones de obsolescencia por un
lado y la de ventajas competitivas frente a competidores son muy sensibles a la
oportunidad en que se realice la inversién.

Asimismo, en relacién con el efecto complementacién o sustitucién de fondos
(crowding-in versus crowding-out), el 25% de las empresas indican que la escala
del proyecto se habria reducido. A su vez, también una de cada cuatro empresas
sefiala que sin el crédito, el proyecto se habria limitado a cuestiones que ya se
conocian previamente.

Como complemento, se estimé la relacién costo beneficio-social de una car-
tera de ocho proyectos destacados. Estos proyectos generaron un valor agrega-
do social adicional equivalente a 40 millones de délares, valores normalizados al
afio 2008, y considerando la suma del valor agregado de la empresa que tomé el
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préstamo mas el valor agregado que el proyecto genera sobre clientes y provee-
dores para el periodo 2005-2014.

La contribucién efectiva del FONTAR a ese resultado pudo estimarse en 10,6 mi-
llones de délares, a valores de 2008. La diferencia responde a que buena parte de los
resultados generados por los proyectos podrian haberse obtenido por un esfuerzo
basado de forma exclusiva en recursos aportados por las propias empresas.

Beneficio social de los créditos blandos
Estimaciones propias en base a estudios de caso

Los proyectos analizados, y que han obtenido los resultados hasta ahora pre-
sentados, implicaron un volumen total de fondos prestados por 5,2 millones de
délares. Estos préstamos encierran para el FONTAR un costo estimado de 2,2
millones de délares, explicado principalmente por el costo financiero implicito
de los préstamos y los recursos en materia de gestién administrativa que su eva-
luacién, adjudicacién, seguimiento y recupero implican.

Al igual que lo realizado en el caso de los proyectos vinculados a la linea ANR,
para este conjunto de casos también se estimaron una serie de tasas e indicadores
relevantes para apreciar el saldo social de la linea cak. Por ejemplo, los montos
presentados indican que por cada 100 délares que el FONTAR asumié como costo
al otorgar un préstamo de la linea cAE, se generaron 488 ddlares en materia de
valor agregado social. Esta relacién surge de comparar el costo que ha tenido para
el FONTAR el conjunto de préstamos analizados versus el valor agregado social
atribuible a los cAk. Esto implica que los cAE han contribuido de forma positiva
y significativa a la generacién de riqueza considerando tanto los ingresos adicio-
nales resultantes como los costos necesarios para impulsar el instrumento.

También en este andlisis es posible extraer conclusiones sobre la ecuacién fis-
cal de la linea cak. En efecto, al computar que el 25% del valor agregado social
que generan los préstamos financiados desde el FONTAR retorna a las arcas del
Estado a través de maltiples tributos puede establecerse que por cada 100 délares
que el FONTAR asume como costo cuando otorga los cag, el sector privado ter-
mina tributando por un monto cercano a los 127 délares. Por lo tanto, la ecua-
cién fiscal al cabo de los diez afios que comprende el analisis termina arrojando
un saldo positivo para el Estado como resultado de la ampliacién de la base tri-
butaria que implica el nivel de actividad adicional que resulta de los proyectos
financiados con los CAE.

Nuevamente, resulta conveniente ser cautos al momento de utilizar estas es-
timaciones ya que surgen de una submuestra de proyectos promisorios. En todo
caso, a partir de la estimacién de la contribucién social de la subcartera de pro-
yectos analizada, se puede establecer que si al menos el 20,5% de los recursos se
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destiné a proyectos similares a los analizados, la sociedad habra recuperado la
inversién que implicé ejecutar la linea cAE 1. Si se logré canalizar un porcentaje
mayor de fondos a proyectos con resultados iguales o mejores que los analizados
en este trabajo, el saldo social de la linea cAE habrd sido positivo.

También, como se ha presentado para los ANR, la revisién de proyectos aso-
ciados a los CAE permitié encontrar una serie de consecuencias no cuantificadas
pero que sin duda contribuyen a mejorar el entorno productivo y social. Entre
otras, se destaca que la ejecucién del proyecto en el marco de un cak llevé, de
forma generalizada, a las empresas a mejorar su capacidad para desarrollar ac-
tividades de innovacién y, en especial, a reducir los tiempos necesarios para ob-
tener un nuevo producto. Al mismo tiempo, los CAE generaron un impacto po-
sitivo sobre la extensién y calificacién de los planteles laborales. Por el lado de
los clientes, estos proyectos implicaron, entre otros beneficios, haber logrado una
mejora en la calidad de los bienes, insumos y servicios sin que esto haya reque-
rido un precio mis elevado.

El desafio de implementar proyectos asociativos

Como se mencioné en la introduccién, puede considerarse que algunas empre-
sas no solo sufren restricciones financieras para llevar adelante sus proyectos de
desarrollo tecnolégico. También las empresas pueden carecer de competencias y
capacidades para formular proyectos de innovacién o para ejecutarlos. En estos
casos, el trabajo en conjunto con otras empresas e instituciones, en el marco de
un plan de actividades comin y consensuado puede ayudar a superar las falencias
individuales. En otros casos, la complejidad y magnitud del proyecto obligan a en-
frentar el desafio entre varias empresas de forma asociada. Finalmente, en aquellos
casos donde los beneficios de la innovacién dificilmente puedan ser capturados
por la empresa ejecutora del proyecto porque pueden ser ficilmente copiados
por sus competidores, resulta necesario que ella y sus competidores formen un
“club” que lleven adelante la iniciativa y compartan sus frutos. En algunos casos,
la extensién del “club” puede abarcar a la totalidad de las empresas de un sector
localizadas en un drea o ciudad.

El prTEC fue la respuesta del PmT 111 para estos distintos escenarios. De acuer-
do con el Reglamento Operativo, esta nueva modalidad operativa consistié en
el financiamiento integral de programas comprensivos de actividades de investi-
gacion, desarrollo e innovacién. Los consorcios podian estar integrados por go-
biernos provinciales o municipales, empresas, entidades gremiales empresariales,
organismos cientificos o tecnoldgicos, universidades estatales o privadas, agen-
cias y entes estatales, u otras organizaciones privadas promotoras del desarrollo
vinculado a una misma regién o Aglomerado Productivo (ap).

Dada su naturaleza integradora, el pITEC buscé mejorar la coordinacién y la
sinergia entre los distintos instrumentos de apoyo a la innovacién disponibles en
la Agencia, con el objeto de beneficiar a regiones innovadoras, para que logren
mayor impacto y favorezcan al mismo tiempo la convergencia de intereses y el
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establecimiento de una dindmica colectiva positiva de modernizacién tecnolégica
e innovacién. La expectativa inicial estuvo centrada en que el PITEC contribuya
al surgimiento de pactos estratégicos entre los actores de un AP, especialmente
en lo relativo al desarrollo de capacidades tecnoldgicas y de dindmicas innova-
doras que sustenten el mejoramiento competitivo del mismo.

De esta forma, el pITEC significé cuatro tipos de novedades respecto a los ins-
trumentos que formaron parte del PMT 1y PMT 11. Por un lado, ha relajado el
criterio de horizontalidad como concepto organizador de la asignacién de fon-
dos. El prTEc ha implicado introducir cierta selectividad, basada en atributos
sectoriales o regionales.

A su vez, el PITEC ha buscado potenciar el impacto de las acciones de promo-
cién al articular de manera explicita y bajo una secuencia planificada los distintos
instrumentos disponibles. Hasta la creacién del PITEC, el FONTAR trabajé toman-
do como unidad de promocién a los proyectos considerados de forma aislada. Si
bien las instituciones han sido destinatarias de créditos institucionales orienta-
dos a servicios tecnoldgicos en la 6rbita de FONTAR, y beneficiarias de subsidios
para actividades de investigacién y desarrollo en el marco de FONCYT; sin embar-
go hasta la instancia del pITEC no se habia contado con una linea que integrara,
mediante el consenso de un conjunto de actores, los planes de empresas e insti-
tuciones tras un fin comin y dentro de un mismo plan de actividades.

El prTEC también introduce novedades en la operatoria de la Agencia. La pos-
tulacién comienza con un esbozo de plan, idea-proyecto, que es evaluada para
luego subsidiar la elaboracién de un Plan de Mejoramiento de la Competitividad
que también es sometido a evaluacién. Asimismo, a partir de la ejecucion de los
subproyectos formulados, se otorga un porcentaje a la coordinacién y gestién del
PITEC en concepto de subsidio. En el marco de este Plan se proponen un con-
junto de acciones, las cuales se financian mediante los diferentes instrumentos
disponibles en el FONTAR y en el FONCYT. En el caso de los ANR se han realiza-
do convocatorias cerradas a cada PITEC, mientras que el resto de los instrumen-
tos han tenido la modalidad de ventanilla permanente. Estas lineas de subsidios
tienen por objeto atender las acciones de transformacién y fortalecimiento que
fueron establecidas en el pmc.

Otra novedad, en linea con esto ltimo, es que se ha admitido como benefi-
ciario no solo a la empresa e instituciones sino al Aglomerado Productivo en su
conjunto. Este cambio significé una oportunidad para que las instituciones lo-
cales, algunas constituidas como uUvT, administren un volumen mdas amplio de
recursos. Esto les permitié mejorar el flujo de fondos en concepto de comisio-
nes y también el acceso a fondos adicionales destinados al fortalecimiento ins-
titucional. En muchos sectores y regiones, la capacidad empresaria para generar
postulaciones a instrumentos de la Agencia es escasa e inconstante, y el papel
de algunas uvT ha ganado protagonismo. Pero para consolidarse y expandir sus
competencias necesitan de apoyos especificos que vayan mds alld de las comisio-
nes por gestién de instrumentos.

De acuerdo a los datos proporcionados por la Unidad de Evaluacién y Asegu-
ramiento de la Calidad (Ueac) del FONTAR, desde su puesta en funcionamiento a
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la fecha, la linea P1rTEC ha recibido 33 presentaciones de proyectos. De este total
de proyectos, trece fueron aprobados y siete lograron financiamiento, por lo que
el instrumento se ejecuté por encima de la meta estipulada en el marco 16gico
del pMT 111, que establecié un limite minimo de seis proyectos financiados.'

En 2006 se abrié la convocatoria para postular idea-proyectos de prTEC. Al
cierre, en septiembre de 2006, se formalizaron cerca de 30 presentaciones. La
evaluacién técnica brindé su aprobacién en 11 casos. Las asociaciones selecciona-
das tuvieron a su disposicién un subsidio para la elaboracién del Plan de Mejo-
ramiento de la Competitividad. En cada caso, la formulacién de este Plan conté
con el apoyo de un experto internacional y se bas6 en una metodologia orientada
a la participacién de los miembros del Aglomerado Productivo.

Entre abril de 2008 y febrero de 2009 se presentaron los 11 pmc. Para alcan-
zar este resultado, se otorgaron diez subsidios con un monto promedio de 16.000
délares con un méximo de 25.000 délares (maquinaria agricola) y un minimo
de 5.800 dolares (metalmecdnico). En tres proyectos los asesores internaciona-
les fueron italianos y en cuatro casos fueron convocados expertos chilenos. En
el resto de los casos se recurrié a expertos de Estados Unidos, Francia, Espafia
y Costa Rica.

Entre julio de 2008 y marzo de 2009 se emitieron las resoluciones de aproba-
cién de las 11 propuestas y se avanzé hacia la firma de los contratos. El primero
se concreté con fecha de septiembre de 2008 y el dltimo en junio de 2009. Uno
de los proyectos no satisfizo los requisitos exigidos en cuanto a la presentacién
del detalle de acciones a ser promovidos con instrumentos del FONTAR 0 FONCYT
y, en consecuencia, el contrato fue rescindido en 2009. Esta asociacién no habia
utilizado el subsidio disponible para realizar el pmc.

Bajo la modalidad de ventanilla permanente, en 2008 y en 2009, se aproba-
ron otras dos solicitudes presentadas bajo la forma de idea-proyectos. Para la
elaboracién de los respectivos PMc se utilizaron los servicios de expertos espa-
fioles. La ejecuciéon de estos PITEC se encuentra condicionada a la constitucién
del fondo rotatorio nutrido por los recursos que aportan las empresas que ob-
tuvieron CAE.

Estudios de caso

Un rasgo saliente de los PITEC es que fueron aprobados para aglomerados pro-
ductivos de muy diferentes caracteristicas. Algunos tienen como principal nicleo
productivo a actividades primarias; otros se centran en actividades industriales.
Incluso, por fuera de esta seleccién de estudios de casos, existen pITEC basados
en aglomerados de empresas Tic. También son muy heterogéneos los aglome-

5 El Marco Légico inicial, formulado a instancias de la firma del acuerdo que da origen al pur 111, sefialaba “al
menos 10 proyectos integrados en aglomerados productivos financiados”. En febrero de 2009 se acord6 entre
las partes una revision general de las metas. Como resultado, en referencia a los piTec, se fijo en seis el nimero
de proyectos integrados que debian ser financiados durante el puT 111.
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rados en cuanto a nimero de empresas y extensién geogrifica. En un extremo,
como en el caso del PITEC metalmecdnico, estd constituido por diez empresas,
localizadas en una misma jurisdiccién, en un drea de menos de 25 km de radio,
dedicadas a actividades complementarias entre si vinculadas con la prestacién
de servicios de mantenimiento, y la realizacién de construcciones y elaboracién
de piezas bajo la modalidad de “a pedido”. Al mismo tiempo, el prTEC forestal
involucra la asistencia a un universo de empresas constituido por més de 1.000
unidades distribuidas en dos provincias (todo el territorio de Misiones y la regién
norte de Corrientes) dedicadas a las distintas fases que hacen a la extraccién y
explotacién de la madera, actividad con una funcién de produccién disefiada
para la elaboracién en gran escala y una competencia donde el atributo mds in-
fluyente son los costos. Los responsables de la ejecucién del prTEC han sefialado
que la amplitud de criterios utilizados en la definicién de “aglomerado” resulté
conveniente por tratarse de una experiencia sin antecedentes para ellos y con un
grado de novedad importante.

Otro elemento para destacar es que las asociaciones beneficiarias de los PITEC,
en su mayoria, se basan en grupos ya existentes, con antecedentes de haber desa-
rrollados proyectos colectivos. En efecto, en los tres estudios realizados, se iden-
tificaron importantes antecedentes asociativos entre los miembros del aglome-
rado. En el caso del pITEC metalmecdnico, las empresas integrantes del proyecto
ya formaban parte de Gremet, c/uster de empresas metalmecdnicas de Olavarria.
También son numerosas las acciones colectivas institucionalizadas en el caso del
aglomerado de maquinaria agricola que involucra a mis de 250 empresas dis-
tribuidas en torno a las ciudades de Las Parejas, Armstrong, Las Rosas (las tres
localidades pertenecen a la provincia de Santa Fe) y Marcos Judrez (Cérdoba).
Se registran acuerdos desde mediados de la década de 1980 en materia de co-
mercializacién, exportaciones, produccién, capacitacién, compras, normalizacién.
También existen casos de alianzas estratégicas de integracion vertical y de inver-
sién extranjera directa conjunta (instalacién de una plan de produccién en Brasil
como resultado de un joint venture entre Pla sa y Metalfor sa).

A su vez, los aglomerados productivos seleccionados para llevar adelante los
PITEC también han sido o son objeto de distintos programas de politicas produc-
tivas dependientes de organismos naciones y multilaterales. Se han identificado
proyectos del BID-FOMIN, FUNDES y Secretaria PYME especialmente destinados
a la constitucion del c/uster de Olavarria. Ademds, sus empresas son beneficia-
rias de distintos instrumentos del Ministerio de Produccién y del Consejo de
Investigaciones Cientificas, ambos de la provincia de Buenos Aires. En el caso
del c/uster con epicentro en Las Parejas, han sido centro de atencién de las po-
liticas productivas desde mediados de la década de 1980, y de forma continua y
creciente. La Fundacién AFp, coordinadora del pITEC forestal, se encuentra eje-
cutando proyectos de los programas: Fortalecimiento del Empleo en la Fores-
to Industria (financiado por la provincia de Misiones), Bioenergia en la Foresto
Industria (financiado por el Instituto Provincial de Fomento a la Agroindustria),
misiones comerciales (ProArgentina), Bionergfa (pNUD), Prosap (Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién y BID).
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Sobre la base de estos antecedentes, la constituciéon de la asociacién ad hoc im-
plicé el fortalecimiento de relaciones que se vienen cultivando desde hace tiem-
po. Sin embargo, se debe destacar que los PrTEC han llevado a que las agencias e
instituciones universitarias se integren al nicleo del aglomerado, generando una
mejora cualitativa muy relevante. Por ejemplo, resulta de especial trascendencia
la incorporacién de la Facultad de Ingenieria de la Universidad del Centro al
grupo de empresas metalmecdnicas de Olavarria. También el PITEC resulté una
oportunidad para incluir a distintos actores universitarios en los proyectos del
aglomerado de la maquinaria agricola, con la participacién de investigadores y
técnicos de la Universidad Nacional de Rosario, la Universidad Tecnoldgica Na-
cional de San Nicolds y La Plata y el 1NTA.

Los responsables de la gestién del pITEC coinciden en destacar esta observa-
cién. En esta misma linea sefialan que, en el caso del prTEc de maquinaria agrico-
la, el proyecto implicé la consolidacién del aglomerado, ubicando a la Fundacién
Cideter como la unidad de gestién del c/uster, con la creacién de cEcma. Durante
el transcurso del pPITEC, también se lograron acuerdos con Italia (Centro MEcA-
NO), se dio acceso de nuevas empresas del aglomerado al financiamiento FONTAR
(ANR, ANR Consejerias Tecnoldgicas), se presentaron instrumentos de FONCYT, lo
que implicé iniciar vinculos entre investigadores de universidades y empresarios;
se fortalecié la vinculacién publico-privada en la organizacién de eventos como
el agro-showroom en los afios 2007, 2008 y 2009. En el caso forestal, ademads de
la conformacién del APF, se logré formar un equipo técnico para la formulacién y
seguimiento de proyectos, que antes no existia. Se logré ademds financiar empresas
que nunca habian solicitado subsidios y se financié a ocho empresas incubadas.

Ademais, desde la gestién se remarca que, en todos los casos, por primera vez
los diferentes actores consensuaron objetivos comunes, en base a las necesidades
particulares, y se instauré un mirada de largo plazo y colectiva, antes inexistente.
Las asociaciones ad hoc han involucrado a gobiernos provinciales y locales, cima-
ras empresariales, agencias de desarrollo, universidades, entre otras instituciones y
agentes. La composicién de su directorio es, por lo tanto, muy heterogénea ya que
se ha buscado reflejar la diversidad. Ademis, el gobierno de cada PITEC se apoya
en una coordinacién técnica que oficia de unidad de vinculacién tecnolégica. El
coordinador técnico es, en la mayoria de los casos, la persona que ha impulsa-
do la iniciativa y el que retne la confianza y el consenso de los distintos actores
participantes. Por lo tanto, mds alld de sus competencias técnicas para coordinar
la formulacién y ejecucién de las acciones del pITEC, su papel tiene especial im-
portancia para darle cohesién al aglomerado y legitimidad al proyecto.

Cada programa integrado tiene un plan de mejoramiento de la competitividad
(pmc). En los prTEC estudiados, los pMc han seguido las pautas brindadas por el
FONTAR: contaron con el asesoramiento de un experto internacional, se apoya-
ron en especialistas locales y se desarrollaron bajo una modalidad participativa.
En el caso del piTEC de maquinaria agricola se bautizé a esta forma de trabajo
como 1cc: informacién, consulta y consenso.

Uno de los obstdculos que dificultaron la ejecuciéon de los prTEC estudiados
fue no haber contemplado mecanismos que admitan cierto margen de renovacién
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y cambio en el colectivo de beneficiario. Las reglas establecidas sobre este pun-
to le dieron a las asociaciones un caricter muy estdtico en relacién con su com-
posicién. Por ejemplo, el prTEC de metalmecdnica contemplaba una secuencia
de acciones organizadas sobre la base de una divisién del trabajo que asignaba
cada fase clave a dos de sus diez empresas. Desde 2008, afio de formulacién del
subproyecto, al 2010, afio de ejecucién de un ANR vinculado a una de las prime-
ras acciones del plan, una de las empresas cambié su personeria juridica. Esta
modificacién implicé que la empresa quedara inhabilitada para recibir el ANR y
con ello se desbaraté en buena medida la secuencia planificada. Al parecer, no
existen mecanismos dgiles para superar este tipo de situaciones ya que la incor-
poracién o la baja de un miembro de la asociacién ad hoc debe ser aprobada por
el Directorio de la Agencia.

Los problemas para respetar la secuencia planificada también surgieron en re-
lacién con la operatoria de la Agencia. En el prTec de maquinaria agricola, por
ejemplo, las demoras en formulacién y aprobacién de los Proyectos de Investiga-
cién y Desarrollo (p1p, financiados desde el FoNcyT) implicaron que estas acciones
precompetitivas se pongan en marcha cuando las acciones competitivas ya estaban
en desarrollo. Los resultados que tenfan que servir de insumo comenzaron recién
cuando mds del 70% de los subproyectos ya habian sido aprobados o finalizados.
Una vez mis, la secuencia no pudo ser cumplida segin lo estipulado y desde la
gestién del instrumento no han tenido posibilidad de convalidar una reformulacién
del plan de accién que permitiese mitigar estas situaciones no anticipadas.

Los planes de mejoramiento de la competitividad difieren entre si de forma
marcada. En algunos casos, los objetivos han sido de indole general y las accio-
nes de cardcter esencialmente precompetitivas. En otros, se ha elaborado como
un plan de negocios, con objetivos muy precisos como la elaboracién de nuevos
productos. En este caso, como el de metalmecdnica, la propuesta fue generar tres
nuevos bienes y, por lo tanto, el pmc incluyé estudios de factibilidad técnica y
comercial. Asimismo, en el caso de PITEC de maquinaria agricola ha estado mds
orientado al fortalecimiento de la institucionalidad y la oferta de servicios re-
queridos por el aglomerado mientras que en el caso del PITEC forestal se aprecia
el interés por mejorar la competitividad a través de la extension de normas de
calidad y modernizacién tecnoldgica.

En general, los planes se aprecian como consistentes, las acciones se ajustan a
las metas perseguidas. Pero también debe sefialarse que los objetivos no son mo-
destos ni simples. En ocasiones, las acciones necesarias para alcanzarlos exceden
el Ambito de incumbencia del FONTAR y el FoNcYT. Por ejemplo, entre las metas
se incluyen logros en materia de exportaciones, objetivo que no puede ser apo-
yado con los instrumentos que brinda la Agencia. En todos los casos, se remarca
que la elaboracién del pmc resulté una experiencia muy enriquecedora. Los que
participaron de esta actividad destacan que la propia formulacién del proyecto
deber ser considerada como un resultado positivo del prTEC. Existe un amplio
reconocimiento a la idoneidad y los aportes de los expertos internacionales con-
vocados, a las contribuciones de los evaluadores técnicos y a la dindmica de tra-
bajo participativa.
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El ritmo de ejecucién de los prTEC ha estado estrechamente vinculado con la
capacidad de gestién y con la capacidad de la institucién coordinadora de brindar
apoyo a las empresas para que formulen proyectos. Los recursos para llevar adelante
estas tareas, en general, no han podido ser cubiertos adecuadamente a través del
sistema que prevé que la asociacién coordinadora retenga una tasa en concepto de
servicios, del orden del 5%, sobre los fondos de cada proyecto adjudicado. La razén
de esta insuficiencia parece deberse a dos causas: por un lado, los desembolsos son
irregulares y, por lo tanto, no aseguran un flujo de ingresos que le permita a estas
instituciones constituir un equipo técnico estable y con posibilidades de acumu-
lar experiencia. Por otro lado, también resultan insuficientes fundamentalmente
porque las empresas suelen eludir el esfuerzo que implica formular una postula-
cién. Suelen aducir que las presentaciones son muy complejas. En ocasiones esto
refleja un bajo grado de competencias en planificacién y gestién empresarial. En
otros, se trata de un problema de incentivos ya que mientras que para la institu-
cién coordinadora el nicleo de sus ingresos proviene de renovar constantemente
la cartera de proyectos, para muchas empresas las presentaciones estdn asociadas a
iniciativas importantes pero no urgentes. Esta asimetria impulsa a que las institu-
ciones de coordinacién asuman la tarea con mayor compromiso que los beneficia-
rios finales. Algunas instituciones suplen estas carencias de recursos apoyindose
en estructuras como universidades o agencias publicas. Otras no logran resolver
el problema y el proyecto cae en periodos de parilisis y una situacién de subeje-
cucién crénica. Estas debilidades del entramado productivo argentino no son una
novedad. Tampoco lo son las dificultades que enfrentan las uvT. Sin embargo, al
parecer, el PITEC no ha logrado escapar a las condiciones que predominan en el
desarrollo del conjunto de instrumentos que integran la Agencia.

Otra dificultad para el desarrollo de los subproyectos estuvo asociada con la de-
finicién de la entidad beneficiaria o adoptante. Distintas lineas del FONTAR y del
FONCYT no admitieron que la figura de adoptante o beneficiario esté compuesta por
varias empresas o instituciones. Esto forzé a optar por una de ellas postergando para
fases posteriores la sociabilizacién de los resultados con el conjunto de miembros
del aglomerado. Ademis de la incertidumbre sobre la propiedad de los resultados,
este hecho generé problemas para atender los fondos de contrapartida.

En los estudios realizados se observé una ausencia de acciones de coordinacién
por parte de la Agencia con otros actores que estin interviniendo en el aglome-
rado productivo o que tienen incidencia sobre su desempefio. En muchos casos,
los aportes a ser canalizados por el PITEC, con limite en 4 millones de délares,
representan una suma significativa que bien podria servir de herramienta de ne-
gociacién para atraer el interés de otras instancias estatales u organismos de co-
operacién para articular acciones y programas. De hecho, en los casos relevados,
se han obtenido ejemplos respecto de trabas burocriticas o de infraestructura
que podrian paliarse por un accionar coordinado y simultineo de las agencias y
organizaciones ya vinculadas con el aglomerado.

Vinculado con los resultados, un tema que se observa como adin no previsto,
y que puede tomar protagonismo en la medida que avancen los PITEC, se vincu-
la con la propiedad de los resultados. Un porcentaje importante de las acciones
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previstas en los planes de mejoramiento de la competitividad tiene un caricter
colectivo o de bien publico pero su ejecucién se desarrolla bajo la tutoria de un
actor del aglomerado. No se han encontrado evidencias sobre reglamentos que
anticipen el acceso a esos nuevos bienes ni su propiedad. Se considera que este
punto excede a la discusién de patentes ya que muchos pPmc persiguen la gene-
racién de conocimientos tanto codificables como no codificables que no son fa-
cilmente patentables. En otros casos, se trata de instalacién de infraestructura o
prestacion de servicios sin evidencia de una regulacién explicita y acordada res-
pecto a las condiciones de acceso.

Adtn no se pueden evaluar los resultados y, por lo tanto, mucho menos el im-
pacto de los prTEC. Como se sefialé en este informe, la mayor parte de los subpro-
yectos estdn comenzando a ejecutarse. En el periodo 2008-2009, la Agencia apro-
bé solicitudes de fondos realizadas en el marco de los PITEC por 25,6 millones
de délares aunque los recursos liberados para ejecutar los proyectos seleccionados
ascendieron a poco mis de 2 millones de délares' (Agencia, 2010). Los pocos
subproyectos implementados han resultado satisfactorios segun las opiniones de
beneficiarios, coordinadores y equipo del FONTAR. Estos subproyectos, financia-
dos por medio de ANR 0 CAE, no parecen, en una primera consideracién, haberse
desarrollado con efectos particulares —ya sean positivos o negativos- en relacién
con los resultados obtenidos por proyectos de similares caracteristicas ejecuta-
dos por fuera del prTEC. En todo caso, la ventaja de ejecutarlos en el marco de
un PITEC ha estado en la posibilidad de acceder de forma privilegiada al finan-
ciamiento. Si bien el pMT 111 habia agotado los fondos destinados a subsidios y
créditos blandos, los ANR o CAE solicitados en el marco de un PITEC contaban
con un fondo especial de financiamiento.

Existe una percepcién generalizada entre los participantes directos e indirec-
tos en los PITEC acerca de que se trata de un instrumento complejo, con gran
potencialidad, con una exigencia de gestién que supera las condiciones y herra-
mientas actuales pero los esfuerzos por intentar superar estas dificultades estin
justificados porque potencia la adicionalidad, permite metas mas complejas y
amplias, y acerca la filosofia de intervencién a la 16gica de desarrollo del proceso
innovativo: secuencial y colectivo.

Conclusiones y lecciones aprendidas

A lo largo de este capitulo se han presentado los aspectos mds salientes de la
ejecucion de los tres instrumentos mds importantes que tuvo el Programa de
Modernizacién Tecnoldgico III, en el marco del FONTAR. Sobre esta base, se
observan algunas fortalezas y debilidades con respecto a la politica de fomento
a la innovacién en el dmbito de las empresas durante el periodo 2006-2010.

6 EI BID y la Agencia acordaron que, una vez concluido el puT 111, la gjecucion de los PITEC se financiaria con los
recursos que disponga el fondo rotatorio, nutrido de la devolucion de los CAE.
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Entre las fortalezas, se debe enfatizar que el FONTAR ha logrado ejecutar los
instrumentos con financiamiento del PMT 111 en tiempo y forma. Se ha cumpli-
do con la transferencia de 204 millones de délares para alentar la innovacién en
empresas a través de mds de 1.500 proyectos, que han sido seleccionados entre
mis de 3.500 solicitudes. Los proyectos seleccionados se ajustaron a los objeti-
vos del programa y las empresas lograron, por esta via, realizar innovaciones de
distinto grado en productos y procesos.

A su vez, el anilisis realizado sugiere que el beneficio social del programa
ha sido positivo. No son resultados definitivos ya que las pruebas realizadas co-
rrespondieron a un conjunto acotado de proyectos y existen limitaciones meto-
doldgicas para extrapolar las conclusiones al conjunto. De todos modos, estos
resultados parciales sefialan que el apoyo del Estado a los proyectos de innova-
cién ejecutados por las empresas tendria un retorno social positivo: los benefi-
cios para el conjunto de la sociedad superaron los costos monetarios que invo-
lucrados en el otorgamiento de subsidios y créditos blandos. También se observé
que la accién estatal modificé positivamente el comportamiento de las empresas
y desencadené inversiones adicionales en 1+D e innovacién. Los proyectos se-
leccionados por el FONTAR fortalecieron a las empresas, se incrementé el valor
agregado de la produccidn, se crearon oportunidades de empleo calificado y se
incrementaron las competencias tecnoldgicas.

Desde una perspectiva mds agregada, el FONTAR contribuyé a apalancar el ci-
clo expansivo de la economia, aportando recursos para incrementar la inversién
con base tecnoldgica. En especial, se apoyé a sectores con buenas posibilidades
para diversificar la matriz productiva como, por ejemplo, los que conforman los
productores de bienes de capital, soffware, biotecnologia aplicada a alimentos y
medicamentos.

En el plano institucional, la ejecucién del pMT 111 mostré una afianzada es-
tructura organizativa tanto para gestionar fondos como para implementar convo-
catorias y evaluar propuestas. Esta capacidad institucional deberia servir de refe-
rencia para replicarla en otros 4mbitos de la administracién publica que muestran
dificultades para ejecutar fondos o para seleccionar iniciativas y trabajar en fun-
cién de prioridades estratégicas. Quizds se podria pensar en utilizar el dmbito
del FONTAR como un espacio de capacitacién de recursos humanos como forma
de replicar y difundir sus rutinas de trabajo hacia otras esferas del Estado.

El anilisis sobre el desempefio del FoNTAR entre 2006 y 2010 también per-
mitié identificar algunas debilidades. En este sentido, sobresalen especialmen-
te tres aspectos. Por un lado, las acciones desplegadas se han limitado a brindar
asistencia financiera a las empresas. Si bien en la intencién inicial se buscé darle
mds protagonismo a los instrumentos vinculados con la creacién de intangibles o
la constitucién de vinculos asociativos, a lo largo del desarrollo del programa se
reforzé el sesgo hacia los créditos para la compra de equipamiento y las transfe-
rencias monetarias dentro de un esquema que presupone que cada empresa, de
forma aislada, sabe cémo orientar sus esfuerzos para lograr resultados y trans-
formaciones innovadoras. De este modo, una vez mis, las actividades con ma-
yor potencial de externalidades y las iniciativas de escala mds amplia quedaron
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relegadas. Sigue presente el desafio de alcanzar una masa critica de empresas que
contribuya a forjar un entramado productivo cuya competitividad se sustente en
las capacidades tecnolégicas. Posiblemente, las limitaciones en el disefio institu-
cional, la complejidad de los instrumentos y las restricciones en materia de re-
cursos destinados a la gestién explican este resultado.

Del mismo modo, la experiencia que dejé el PMT 111 muestra las dificultades
que existen para lograr una mejor articulacién entre los diferentes fondos que
gestiona la Agencia. En este caso, quedé al descubierto que incluso los fondos
vinculados al PMT 111, como el FONTAR y el FONCYT, se estructuran sobre la base
de procedimientos y enfoques que no pueden armonizarse de forma esponténea.
El pmT 111 aposté por delegar o transferir hacia los beneficiarios la articulacién
de instrumentos. Asi es que se estimularon los PITEC o los PID a fin de combi-
nar, potenciar y articular la oferta de instrumentos, pero esta estrategia no rindié
los frutos esperados. Se necesitaria acompafiar estas propuestas con acciones que
transformen la dindmica institucional de la Agencia.

También en materia de articulacién, se destaca que la implementacién de los
créditos a empresas permitié desplegar un trabajo en conjunto con los bancos
comerciales. Se trata de un esquema de trabajo novedoso y que abrié un canal
de contacto con las empresas que resulté eficaz, en términos de la colocaciéon de
tondos. En el futuro debera revisarse la divisién del trabajo entre la Agencia y
los bancos para favorecer la transferencia de capacidades de evaluacién y selec-
cién de proyectos tecnolégicos hacia las instituciones financieras, ya que estas
ultimas se han concentrado unicamente en la evaluacién contable y econémica
sin incorporar nuevas habilidades. También serd necesario reforzar el protago-
nismo de la Agencia para que las empresas conozcan el origen de los fondos y
los objetivos con que se otorgan, cuestiones que la mediacién de las entidades
bancarias podria opacar. También la Agencia sumé el vinculo con las asociacio-
nes ad hoc y fortalecié la relacién con algunas uvT. El desarrollo de los proyectos
integrados constituyé una experiencia de trabajo coordinado que demostré que la
formulacién de proyectos mds complejos necesita de agentes especializados que
puedan compatibilizar el interés de varias empresas y, al mismo tiempo, plani-
ficar una secuencia de acciones con mayor alcance y sofisticaciéon. Ciertamente,
el apoyo necesario para el surgimiento y consolidacién de este tipo de agentes
ha sido reducido. Tampoco puede atribuirse al PMT 111 cambios sustanciales en
la dindmica que sigue la vinculacién entre instituciones cientificas y empresas
aunque si debe sefialarse que estas relaciones no son ni tan escasas ni tan débi-
les como muchas veces se indica.

Desde una perspectiva mds amplia, sin acotarse necesariamente a los resultados
de la evaluacién del pmT 111, la evaluacién sobre los subsidios, los créditos y los
programas integrados aporté nuevos elementos para reflexionar sobre las politicas
de innovacién en marcha. Una primera leccién es que la promocién de proyectos de
innovacién puede resultar un adecuado medio para que el Estado moldee la con-
ducta de las empresas y contribuya al bienestar general. Las transferencias de fon-
dos con estos fines se traducen en una inversién con resultado social positivo. Las
pruebas realizadas a instancias de la evaluacién de impacto no desmienten esta
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conclusién. Queda ain pendiente la exploracién respecto de la manera en que se
pueden incrementar los impactos y las externalidades, como seleccionar proyectos
que no solo tengan impactos a nivel de la empresa sino también a escala secto-
rial o incluso a nivel mds amplio. En este sentido, resulta igualmente relevante la
magnitud de los recursos comprometidos como el disefio de los instrumentos, el
énfasis de las acciones estatales, la articulacién y continuidad en el tiempo de las
politicas piblicas. A su vez, surge como interrogante de qué manera los objetivos
de escalar en amplitud y complejidad no requieren de otras formas de contrapar-
tidas, pecuniarias y no pecuniarias, por parte de los beneficiarios.

Otro conjunto de reflexiones se agrupan en torno a la capacidad de respuesta
de los programas como el pmT 111 frente a los cambios en el escenario macroeco-
némico. Trabajar en el contexto de economias en desarrollo obliga a tener siem-
pre en consideracion este aspecto. Durante el periodo 2006-2010 varios factores
favorecieron el desenvolvimiento del pmT 111. Por un lado, la primera etapa es-
tuvo marcada por una fase de expansién econémica que incremento el interés de
las empresas por expandir su capacidad productiva y asumir los riesgos de llevar
adelante proyectos innovadores. Luego, la economia se desaceleré y posiblemente
el papel del FONTAR se transformé. En este nuevo contexto, la oferta de finan-
ciamiento adquiere relevancia como instrumento contraciclico, al menos para el
conjunto de empresas ya habituadas a acceder al FoNTAR. La volatilidad del ciclo
econémico refuerza la importancia de las sefiales institucionales para mantener
el nivel de demanda por este tipo de instrumentos y para que los solicitantes no
cambien significativamente el motivo de las solicitudes. En este sentido, la con-
formacién del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, la estabilidad de la Agencia y
la trayectoria acumulada en materia de programas de modernizacién tecnoldgi-
ca dan cuentan de un vinculo establecido entre el Estado y las empresas, lo cual
no solo ha ayudado a alcanzar las metas cuantitativas de ejecucién sino también
objetivos cualitativos aun en contextos cambiantes.

Menores han sido las oportunidades para neutralizar los efectos de la infla-
cién. El margen de accién de la Agencia para lidiar con este problema ha sido
pricticamente nulo ya que actda en funcién del mandato que surge del contrato
que da origen al PMT 111. Sin embargo, esta limitacién no impide que la acelera-
cién inflacionaria trastoque el esquema de incentivos que supone el sistema de
instrumentos. De hecho, los créditos blandos, con tasas de interés y condiciones
de devolucién pensadas para escenarios de estabilidad de precios, posiblemen-
te se hayan convertido en una fuente de subsidios y transferencias permanentes
hacia las empresas mds importantes que los propios ANR. La aceleracién en ma-
teria de ajustes de precios también presiona sobre los tiempos en que se efecti-
vizan los reembolsos. A su vez, los cambios en los precios relativos que conlleva
la inflacién vuelve imprescindible revisar los planes de los proyectos, en especial
de los asociativos, mds complejos, conflictivos y de largo plazo.

Las lecciones sobre ambos aspectos podrian ampliarse si el desempefio de los
instrumentos del PMT 111 se compara con los resultados de otras herramientas
y programas que también operan en el dmbito del FONTAR y de la Agencia en
general.
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Por ultimo, queda planteado el desafio respecto de cémo pasar de ejecutar ins-
trumentos y gestionar programas, dimensiones sobre las cuales se han logrado
hitos importantes, a formular politicas que alteren los pilares sobre los cuales se
sustenta la competitividad de la economia argentina. En economias mixtas, el Es-
tado juega un papel importante en la definicién de las rentabilidades relativas de
los distintos modelos de negocio que desarrollan las empresas nacionales y trans-
nacionales. En dltima instancia, a nivel agregado, el volumen de recursos que el
sector publico y privado destinan a crear y fortalecer las capacidades tecnoldgicas
depende tanto de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién como del resto
de las decisiones que en materia de politica econémica le dan forma y dindmica
a la matriz productiva. El pMT 111 y su apoyo al FONTAR ha sido una experiencia
positiva, con importantes lecciones, aunque ain con una capacidad de transfor-
macién limitada cuando se lo observa en relacién con la heterogeneidad y am-
plitud de la estructura productiva de la Argentina. Estas acciones alcanzan toda
su potencia e impacto cuando, ademds de perseguir objetivos especificos, logran
vincularse con tendencias mas generales y amplias de transformacién.

[En este capitulo se han utilizado resultados obtenidos en marco del proyecto de evalua-
cién del FoNTAR 2006-2010, coordinado por Fernando Peirano, Patricia Gutti y Felipe
Vismara, que ha contado con la colaboracién de Romina Amaya, Hector Bazque, Stella
Casarini, Mariana Cuello, Jesica De Angelis, Mariano Pauluk, Pablo Sanches y Mariano
Treacy y con el aporte de los consultores Yamila Kababe, Mariel Lépez, Gabriel Martinez
Riva, Virginia Moori Koening, Elizabeth Pirker y Andrea Pujol.]
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Capitulo IV
Alcance, resultados e impactos
del Foncyr entre 2006 y 2010

]
Dario Codner

INTRODUCCION

Este capitulo revisa el desempefio del Programa de Mejoramiento Tecnolégico 111
(pmT 111) en el terreno del apoyo a la investigacion cientifica y tecnolégica. Se
analizan los subsidios mds importantes ejecutados por la Agencia de Promocién
de la Ciencia y la Tecnologia entre 2006 y 2010 a través del FoncyT. Estos aportes
se orientaron hacia la promocién de las actividades de investigacién y desarrollo
(1+D), la formacién de recursos humanos, la adquisicién de equipamiento para la
1+D, la adecuacién y mejora de infraestructura, y la conformacién de proyectos
asociativos de 1+D.

A lo largo del capitulo se intentard cumplir cuatro objetivos. El primero de
ellos es discutir el impacto de las actividades vinculadas con la investigacién
cientifica intentando determinar cudles son las dimensiones mensurables de im-
pacto de las actividades de 1+D. El segundo de los objetivos es reflexionar sobre
la problemaitica de la orientacién de la investigacién cientifica sobre la base de
interrogantes como ¢/aissez faire o politicas que orienten el desarrollo de capa-
cidades de 1+D en dreas de vacancia o estratégicas?, squé alternativas al tradicio-
nal concurso de subsidios a la investigacién por mérito de calidad podrian im-
plementarse? y ¢cé6mo se logra incidir en la desigual distribucién territorial de
capacidades de 1+D en Argentina? El tercer objetivo es analizar la problematica
de la complementariedad de los instrumentos de promocién de la 1+D sobre la
base de cuestiones tales como ¢articulacién o solapamiento del financiamiento?
Por dltimo, se propone analizar la problemdtica de la asociatividad de los grupos
de 1+D sobre las siguientes preguntas de investigacién: ;qué aspectos sustantivos
emergen de la implementacion de proyectos asociativos? y scudles son los pro-
blemas que surgen de la implementacién de este tipo de proyectos?

A partir de estas consideraciones, el presente capitulo se estructura de la si-
guiente forma. Una primera seccién trata sobre la gestién del FoncyT y la ejecu-
cién de los instrumentos del pmT 111. La segunda seccién analiza los instrumen-
tos de apoyo a la investigacién, la problemadtica de la libertad y orientacién de




la investigacién, las dimensiones de impacto y los subsidios para la obtencién
de resultados transferibles. En tercer término, se discute sobre los instrumentos
para el fortalecimiento del sistema de investigacién y desarrollo en cuanto a la
formacién de recursos humanos, la actualizacién tecnolégica y mejora de infra-
estructura para la 1+D. La cuarta seccién revisa los efectos de la implementacién
de instrumentos bajo un marco asociativo orientado al desarrollo de c/usters de
conocimientos. A modo de cierre, se presentan algunas conclusiones que resul-
tan del andlisis de impacto de diferentes dimensiones de la implementacién de
los instrumentos de promocién por parte del FONCYT.

EL FONCYT Y LA EJECUCION DE LOS INSTRUMENTOS DEL PMT 11l

El roncYT es el primer fondo concursable creado en Argentina para financiar
proyectos de investigacién cientifica y tecnolégica. Es decir, se trata de un me-
canismo de promocién abierto a todos los investigadores, independientemente
de su institucién de residencia. Este fondo opera por convocatorias abiertas a
proyectos de investigacién, financiando a investigadores y grupos de investigacién
radicados en centros establecidos de 1+D. Las politicas de evaluacién implementa-
das por el FoNcYT intentan introducir un equilibrio entre los criterios de calidad,
aportados por los pares de la comunidad académica, y los criterios de pertinencia,
definidos por comisiones ad hoc.

El roNcYT, como institucién dedicada exclusivamente a la promocién, no
cuenta en su planta con investigadores, ni con formuladores de politicas, sino
con un equipo de gestién de los instrumentos de promocién, que articula en
cada convocatoria a los investigadores que presentan sus proyectos con un
sistema de evaluacién en el que se seleccionan las mejores presentaciones de
acuerdo a un orden de mérito. De este modo, el FoNcyT administra distin-
tos instrumentos de financiamiento que no pueden ser utilizados para pagar
o complementar el salario de los investigadores, asumiendo que estos cuentan
con ingresos permanentes provenientes de las instituciones a las cuales perte-
necen o de otros recursos externos.

Los instrumentos del PmT 111 administrados por el FONCYT tuvieron como ob-
jetivo general contribuir al fortalecimiento del sistema nacional de innovacién y
de los sistemas regionales de innovacidn, a través de distintos tipos de subsidios
dirigidos a estimular la capacidad para la generacién de conocimientos cientifi-
cos y tecnolégicos, en dreas temdticas prioritarias y estratégicas, acentuando la
relacién asociativa entre el sector cientifico-tecnolégico, las empresas y las enti-
dades publicas productoras de bienes y servicios.

Los instrumentos del FONCYT que son objeto de anilisis en este capitulo in-
cluyen los siguientes tipos de proyectos:

Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica libre (picT): tienen por
objeto la generacién de nuevos conocimientos y contribuciones originales que se
encuadren en alguna de las dreas temdticas dirigidas a fortalecer y ampliar la base
cientifica y tecnolégica (con temas abiertos) o en las definidas como prioritarias
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en el Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia. Sus resultados estin a priori des-
tinados al dominio publico y no sujetos a condiciones de confidencialidad co-
mercial.

Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica Orientadas (p1cTo): tie-
nen por objeto promover la convergencia de fondos de diferentes instituciones
publicas o privadas (cofinanciadores), con los fondos que dispone la Agencia, con
el objeto de financiar proyectos de investigacién orientados al fortalecimiento de
las capacidades institucionales en 1+D, o el desarrollo de conocimiento cientifico
y tecnolégico orientado a dreas identificadas como estratégicas por el cofinan-
ciador, de comun acuerdo con la Agencia.

Proyectos de Investigacién y Desarrollo (PID): estdn dirigidos a promover la
articulacién entre los grupos de investigacion y los sectores productivos y socia-
les, apoyando las iniciativas orientadas a la obtencién de resultados innovativos
precompetitivos o de alto impacto social. Su objeto es permitir que la investiga-
cién cientifica y tecnolégica se oriente hacia aplicaciones que sean de interés de
uno o més adoptantes (empresas o instituciones), promoviendo la generacion
de tecnologia y la interaccién con los sectores productivos y sociales.

Proyectos de Modernizacién y Equipamiento (PME): tienen por objeto el for-
talecimiento de las capacidades centrales de uno o mas Laboratorios o Centros
de 1+D, en el marco de sus actividades a nivel regional y en vinculacién a los pro-
blemas identificados como relevantes en el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva, a través de la compra de accesorios o repuestos de equi-
pamiento existente o adquisicién de equipamiento nuevo, instalacién, desarrollo o
adaptacién de equipamiento, destinado a la investigacién cientifica tecnolégica.

Proyectos en Areas Estratégicas (PAE): tienen por objeto desarrollar un “cluster
de conocimientos” en las dreas y temas prioritarios del Plan Nacional de Ciencia
Tecnologia e Innovacién, a través de un Proyecto Integrado (FONCYT + FONTAR),
dirigido al desarrollo del conocimiento y resultados en Temas Prioritarios, la reso-
lucién de Problemas Prioritarios y el aprovechamiento de Oportunidades Emer-
gentes en los sectores de produccién de bienes y prestacién de servicios.

Proyectos de Adecuacién y de Mejoras de Infraestructura (PRAMIN): tienen
por objeto contribuir a la disponibilidad de espacios aptos para la instalacién de
equipos y el desarrollo de actividades de los recursos humanos incorporados en
unidades de 1+D, acompafiando las inversiones realizadas en los Ultimos afios por
la Agencia para la modernizacién del equipamiento cientifico y la formacién de
recursos humanos.

Proyectos de Investigacién y Desarrollo para la Radicacién de Investigadores
(pIDRI): tienen por objeto el fortalecimiento y consolidacion de las capacidades
de 1+D+1 (investigacion, desarrolo e innovacién), a través de la radicacion de in-
vestigadores en Unidades Ejecutoras (Ue) del sistema nacional de innovacién
(sN1), tales como centros e institutos pertenecientes a instituciones publicas y
privadas sin fines de lucro, en las dreas tecnolégicas estratégicas del Plan Nacio-
nal de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

Programa para la Formacién de Doctores en Areas Tecnoldgicas Prioritarias
(pFDT): tienen por objeto el fortalecimiento y consolidacién de las capacidades
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de 1+D+1 a través de la formacién de doctores en las dreas tecnolégicas estraté-
gicas del Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, y su radicacién en
centros e institutos, pertenecientes a instituciones publicas y privadas sin fines
de lucro del Sistema Nacional de Innovacién.

Durante la ejecucién del pmT 111, la inversién total en los instrumentos admi-
nistrados por el FoNcYT fue de 273 millones de délares, financiados por el BID y
el Tesoro Nacional en el 55% y el 45%, respectivamente. Estos recursos permitie-
ron financiar 5.215 proyectos en sus diferentes modalidades (véase la tabla 1).!

Las convocatorias de los PicT concentraron el 81% del total de proyectos
presentados durante el periodo de ejecucién del pmt 111 y el 68% del total de
proyectos financiados. Los P1cT resultan uno de los instrumentos mds competi-
tivos del FONCYT, con una tasa de adjudicacién (ratio adjudicados/presentados)
del 32%. El segundo instrumento en orden de importancia cuantitativa es el
PICTO, alcanzando el 9% y el 12% del total de proyectos presentados y financia-
dos, respectivamente, con una tasa de adjudicacién del 51%. Asi, entre el picT y
el p1cTo se concentré el 80% del total de proyectos financiados por el FoncYT,
constituyéndose en el nicleo central de la gestién de este componente durante
la ejecucién del pmT 111.

Tabla 1
Proyectos Presentados, adjudicados y financiados. Periodo 2005-2009

Total Finalizados
ejecutado (31-12-2010)

Fuente: elaboracion propia en base a FoncYT-usi-Ueac (/nforme Semestral, N°8, primer semestre 2010).

Por otro lado, se han presentado 563 proyectos relacionados a la radicacién y
formacién de recursos humanos, que representaron en el orden del 10% de la
inversiéon del componente del PmT 111 administrado por el FoNcyYT. Estos datos
sefalan la importancia que el FoNcyT le ha otorgado en el dltimo periodo a la

T Véase s World (2009), ueac (2009) y Porta, Gutti y Moldovan (2010).
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incorporacién de recursos humanos calificados y especializados en 1+D. De esta
manera, los proyectos atendieron una de las debilidades del sN1 considerada en
el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién “Bicentena-
rio” (2006-2007) (mincyT, 2006) y en diversos estudios sobre la dindmica de la
innovacién local (Porta ef al., 2010). A su vez, en las modalidades de subsidios
orientados al fortalecimiento estructural del sistema cientifico (PME y PRAMIN)
se concentré el 18% de la inversién, a través de 305 proyectos.

Esta enumeracién da cuenta del alcance de las metas fijadas en el Marco Lé-
gico (ML) del pmT 111, previstas en términos de un nimero de proyectos a finan-
ciar. De todas maneras, si bien ha habido un satisfactorio cumplimiento de las
metas propuestas en el PMT 111, la mera verificacién del logro de estos indicado-
res resulta insuficiente para una evaluacién del impacto de los instrumentos en
particular y del programa en general.

Linea Cantidad de proyectos financiados % Ejecucién
previstos en el Marco Légico (al 31-12-10)

En las secciones siguientes de este capitulo se presentan las dimensiones mensu-
rables de impacto en la implementacién de los diferentes instrumentos. Para ello,
se han utilizado metodologias cualitativas y cuantitativas, combinando métodos
de recoleccién de informacién primaria y secundaria para analizar los resultados e
impactos generados en los beneficiarios directos e indirectos de los instrumentos
del programa.

A este efecto, se consideraron todos los proyectos con una ejecucién de, por lo
menos, el 70% del financiamiento otorgado durante el periodo de ejecucién del
PMT I11; para el caso de aquellos instrumentos de implementacion reciente, como
por ejemplo los proyectos PAE, se aplicé para la seleccién una cota de financia-
miento mds baja. Al mismo tiempo, la muestra de proyectos analizados refleja la
distribucién regional y disciplinar que, en consideracién del tamafio del univer-
so, garantiza una adecuada representatividad estadistica. De este modo, para via-
bilizar el andlisis, el tratamiento estadistico y la evaluacién correspondiente, los
proyectos financiados fueron agrupados segun regiones y dreas disciplinares.?

2 Se consideraron seis regiones: Bonaerense (Ciudad de Buenos Aires y Buenos Aires), Centro (Cordoba y
Santa Fe), Cuyo (Mendoza, San Juan, San Luis y La Rioja), nea (Corrientes, Chaco, Formosa, Misiones y Entre
Rios), noa (Catamarca, Jujuy, Salta, Santiago del Estero y Tucuman) y Patagonica (La Pampa, Chubut, Neu-
quén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego). Asimismo, los proyectos se organizaron en cuatro grandes
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INSTRUMENTOS DE APOYO A LA INVESTIGACION

El roncyT dispuso de tres tipos de subsidios a la investigacién: los proyectos
de investigacién cientifica y tecnolégica (picT), los proyectos de investigacién
cientifica y tecnoldgica orientados (p1cTO) y los proyectos de investigacién y
desarrollo (p1D). Esta seccién se basa en el andlisis realizado sobre un universo
de 1.646 proyectos PICT, 432 proyectos PIcTO y 43 proyectos PID. Los mis-
mos tuvieron inversiones medias del orden de los 70.000, 27.000 y 110.000
délares, respectivamente.

Tal como se ha sefialado, los proyectos picT resultan, dentro de la operato-
ria del FoNcYT, el instrumento de financiamiento de la 1+D mds demandado, a
la vez que asociado a criterios de alta calidad académica. Ahora bien, siendo
que una de las caracteristicas del sistema nacional de innovacién argentino
es el alto grado de concentracién geogrifica y temdtica de sus capacidades
y recursos, desde la politica piblica en materia de ciencia y tecnologia se ha
tratado de estimular la generacién de iniciativas capaces de impulsar proyec-
tos en dreas temdticas de alto impacto regional; los proyectos PICTO son una
parte importante de esa estrategia.

Los PID, a su vez, estin dirigidos a enfrentar otra de las debilidades del
sistema, en este caso la débil articulacion entre el sistema cientifico y los sec-
tores productivos; se trata de un subsidio cofinanciado con un adoptante, ya
sea este de cardcter pablico o privado.

Para los casos p1cT y PICTO, el criterio muestral combiné un error maxi-
mo aceptable del 10%, un nivel de confianza del 95% y representacién pro-
porcional por regién y gran drea disciplinar. La muestra incluyé 89 pro-
yectos PICT y 78 proyectos PICTO, sobre los que se realizé un andlisis de
los informes técnicos presentados por los investigadores responsables para
el seguimiento y evaluacién de los proyectos y una encuesta estructurada a
dichos investigadores. Complementariamente, se realizaron 37 entrevistas
en profundidad a investigadores responsables e institucionales de los pro-
yectos. En cambio, para el caso de los proyectos pip, dado que la baja can-
tidad relativa de proyectos impedia realizar un anilisis de tipo estadistico,
se los abordé a través de estudios de caso; se consideraron cinco proyectos,
para los que se realizaron 12 de entrevistas en profundidad a investigado-
res responsables y adoptantes.

areas disciplinares: biomédicas (Ciencias Biologicas y Ciencias Médicas ), ciencias exactas (Ciencias Fisicas
y Matematicas, Ciencias Quimicas, Ciencias de la Tierra e Hidroatmosféricas), ciencias sociales y humanas
(Ciencias Econdmicas y Derecho, Ciencias Humanas y Sociales) y tecnologias (Tecnologia Agraria, Pecuaria,
Forestal y Pesquera , Tecnologia de Alimentos, Tecnologia Energética y Minera , Tecnologia Informética, de las
Comunicaciones y Electronica, Tecnologia Mecénica y de Materiales, Tecnologia del Medio Ambiente, Arqui-
tectura y Urbanismo, Tecnologia Quimica).
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Mayor equilibrio entre libertad y orientacion de la investigacion

Una de las metas del pmT 111 fue el aumento de la participacién de las regiones
con relativo menor desarrollo cientifico y tecnolégico. Para evaluar y comparar los
efectos de los proyectos PICT y PICTO, se desarrollé un indicador de distribucién
regional basado en el cdlculo del coeficiente de Gini, tomando en consideracién
las seis regiones descriptas y el monto de subsidios totales otorgados bajo estas
modalidades a cada una de ellas.’?

Los proyectos PICT, por su cardcter competitivo basado en criterios de calidad,
reproducen la concentracién de las capacidades de 1+D en el territorio nacional.
El 85,2% de los proyectos se ejecutaron en la regién Centro-Bonaerense, en linea
con la desigual distribucién de las instituciones cientificas en la Argentina, ya que
en esas regiones estin emplazadas las principales universidades de investigacién
y centros tecnolégicos del pais. En este caso, el coeficiente de Gini resulta igual
a 0,633, lo que denota el alto grado de concentracién territorial de los picT. Los
proyectos PICT también muestran un elevado nivel de concentracién en materia de
distribucién disciplinar: el 41% de los proyectos pertenecen a las ciencias biomé-
dicas. La concentracién en el campo de la biomedicina es producto de una fuerte
tradicion de la investigacién cientifica argentina.*

La concentracién disciplinar y territorial de los subsidios p1cT es compatible
con un instrumento al que se accede principalmente por mecanismos de selec-
cién asociados a la calidad de los grupos de investigacién. En cambio, los pro-
yectos PICTO tienen una concentracién territorial alternativa a los picT. Las re-
giones del NEA, NoA y Patagénica concentran el 43% de los proyectos. En este
caso, el coeficiente de Gini (0,225) da cuenta de la mayor equidad distributiva
a nivel de regiones de este instrumento. Lo mismo ocurre cuando se considera
la distribucién por disciplinas, que incluye un moderado énfasis en las ciencias
sociales. En las tablas 2 y 3 se presenta esta dimensién comparativa entre am-
bos instrumentos.

3 El coeficiente de Gini, originalmente desarrollado para medir la desigualdad de los ingresos personales, puede
ser aplicado a la medicion de cualquier forma de distribucién desigual. El coeficiente de Gini varia entre 0y 1,
correspondiendo a 0 la perfecta igualdad y a 1 la perfecta desigualdad, y deriva de la siguiente férmula:

donde:

C,: Coeficiente de Gini.

pi= %-100 y V. es la frecuencia acumulada de la poblacion.

u; . .
7: = u—-lOO y u; es el producto de los ingresos por la poblacion acumulada.

4 Cabe sefialar que la Argentina acumula tres premios Nobel en este campo: Bernardo Houssay en 1944, Luis F.
Leloir en 1970 y César Milstein en 1984.
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Tabla 2
Distribucion de proyectos por region

Regiones

Tabla 3
Distribucion de proyectos por gran area disciplinar

Disciplinas

De acuerdo con los datos obtenidos de los informes técnicos (declarados por los
responsables de los proyectos), es posible analizar la incidencia de los subsidios
PICT y PICTO en la productividad cientifica y su anclaje territorial, observindose
algunas diferencias importantes (véase la tabla 4). Hay un sesgo relativo evidente
hacia la publicacién y presentacién de ponencias en medios y congresos interna-
cionales en el caso de los picT, al tiempo que en los pPICTO el sesgo enfatiza las
publicaciones nacionales y la produccién de informes técnicos. Estas diferencias
podrian basarse en una comparativamente mayor competitividad internacional
de la produccién de los grupos picT, por un lado, y, por otro, en la distinta com-
posicién disciplinaria de ambos tipos de proyectos.

Tabla 4
Productividad media por proyecto

Publicaciones | Publicaciones | Librosy Libros y Comunicaciones | Comunicaciones | Informes
nacionales |internacionales| capitulos capitulos y congresos y congresos | técnicos
de libro de libro nacionales internacionales | y otros

nacionales | internacionales

Estas consideraciones, basadas en los registros cuantitativos utilizados para el
andlisis, se complementaron con dimensiones capturadas a partir de las entre-
vistas a los responsables institucionales (rectores, vicerrectores o secretarios de
investigaciones) y encuestas a los beneficiarios de los subsidios.
Tradicionalmente, la expectativa de impacto de los proyectos picT sobre el sis-
tema nacional de innovacién estd asociada a la generacién de beneficios vinculados
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a la formacién de personal de alta calificacién, acceso a la frontera de conoci-
miento, informacién tecnolégica y de mercados, oportunidades para aprovechar
los incentivos de competitividad via actividades de innovacién a través de los
mecanismos de transferencia tecnoldgica y la generacién de redes globales de
excelencia y calidad. Ahora bien, el subsidio pIcT se significa en el subsistema
cientifico y tecnoldgico del siguiente modo: a) como la principal base del siste-
ma de financiacién de las actividades de ciencia y tecnologia (del orden del 70%
de los recursos necesarios para que un grupo pueda realizar actividades de 1+D
son financiados por los subsidios PICT); ) como un mecanismo para el apalanca-
miento de otros recursos que financian las actividades de investigacion; ¢) como
un certificado de calidad que marca el umbral de la excelencia en investigacién
apoyado en mecanismos competitivos que implementa el FONCYT para determi-
nar el acceso al instrumento; y @) como un factor para el reclutamiento y conso-
lidacién de los grupos de investigacién.

La incidencia de los proyectos picTO presenta, en muchos casos, caracteris-
ticas complementarias a los del picT. Por un lado, es un instrumento con una
significacién diferente: mayoritariamente, los proyectos p1cTo han tenido como
beneficiarios a grupos de investigacién que nunca obtuvieron PICT, es decir, se
permitié el acceso a nuevos investigadores a los recursos del FoncyT. Por otro
lado, los proyectos picTo han tenido un alto impacto organizacional en las ins-
tituciones beneficiarias, facilitando la formacién de recursos humanos, la in-
corporacién de equipamiento, el apalancamiento de recursos propios a dreas de
vacancia e incidido en la mejora de la oferta académica (nuevos cursos, espe-
cializaciones, posgrados y doctorados), entre otros aspectos. Por ejemplo, para
instituciones con poca tradicién en investigacién, como el caso de la Univer-
sidad Nacional del Nordeste (UNNE), el PICTO se orienté a promover grupos
de investigacién que nunca habian accedido a recursos de ANPCYT por parte
de algunos investigadores. Esta definicién generé interesantes efectos positi-
vos, por cuanto el subsidio picTo doté de precompetitividad a algunos grupos,
que luego compitieron y accedieron a subsidios picT, contribuyé al desarrollo
de microterritorios de investigacién de interés institucional y senté las bases
para invertir el flujo de recursos humanos universitarios formados en esa uni-
versidad hacia organismos de ciencia y tecnologia de las provincias mas desa-
rrolladas del pais.

De algtn modo, el picTo ha constituido una respuesta eficaz al problema de
los desequilibrios regionales y temdticos. Para ello, fue esencial la incorporacién
de una nueva modalidad de asignacién de subsidios basada en la definicién de
dreas estratégicas por parte de las instituciones. Asi, se complementa la cldsica
modalidad de competencia por calidad (modelo dottom-up donde el investigador
tiene la “plena” libertad para elegir su objeto de investigaciéon) con la implemen-
tacién de politicas fop-down, donde los intereses institucionales determinan los
patrones de asignacién de recursos. Esta complementacién entre ambos instru-
mentos sale al cruce de una eventual dicotomia entre el aseguramiento de mo-
dalidades de competencia por los recursos y el desarrollo de capacidades para el
acceso a los mismos.
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El impacto de los ricT en la produccion cientifica y tecnoldgica

Los proyectos PicT constituyen la modalidad de mayor alcance y compromiso de
fondos financiados por el FONCYT, por lo que es razonable proceder a una evaluacién
detallada de su impacto en términos de productividad de los grupos de investigacién
involucrados. A la vez, el hecho de que sea una operatoria que muestra continuidad
en el tiempo permite disponer de suficientes datos objetivos suficientes en los que
basar la evaluacién. En este caso, se consideré en particular la incidencia de la im-
plementacién del pMT 111 a través de la realizacién de un andlisis econométrico de
impacto, atendiendo a la cantidad de publicaciones, la calidad de las publicaciones,
la cantidad de otras producciones académicas y la cantidad de patentes obtenidas
por investigadores financiados a través de este programa.

La metodologia utilizada para medir el impacto en la produccién cientifica y
tecnolégica se basa en estimaciones comparadas de la productividad de investi-
gadores activos beneficiarios del subsidio picT y de investigadores nunca subsi-
diados por la Agencia. Este grupo de control se seleccioné a partir de un gru-
po de investigadores activos que, habiendo aplicado al subsidio picT durante la
ejecucién del pmT 11 (anterior al PMT 111) y obtenido una muy buena evaluacién
técnica del proyecto, no accedieron al instrumento por haber quedado debajo de
la “linea de corte” en el orden de mérito. Asi, dado que este grupo habia sido ex-
cluido por razones estrictamente financieras, se entendia que tenfa una calidad
comparable al grupo de beneficiarios (Codner ez a/., 2006) y por ende, era com-
patible para ser utilizado como grupo de control.

Se realiz6 un estudio bibliométrico con datos extraidos de la base del Science
Citation Index (sc1) para 250 investigadores entre 1994 y 2009. De aqui surgie-
ron tres grupos: un grupo (A) de 132 beneficiarios picT durante el periodo de
ejecucién del pmT 11, un grupo (B) de 17 investigadores que, no habiendo sido
beneficiarios durante el periodo del pMT 11, accedieron al picT en el marco de la
ejecucion del pMT 111 y un grupo de control (C) de 101 investigadores que no
obtuvieron el PICT en el PMT 11 y tampoco fueron financiados durante el pmMT 111
(las caracteristicas de los grupos y las especificaciones de los modelos de estima-
cién pueden ser consultadas en el Anexo A al final de este capitulo).

Los resultados de la estimacién de un modelo de diferencias en diferencias para
el nimero de articulos académicos sugieren, en general, que el subsidio tiene un
efecto positivo en la cantidad de articulos publicados en la base del sc1 (conside-
rando A+B contra C). El acceso al subsidio PICT por primera vez (en este caso, la
situacién de los investigadores pertenecientes al grupo B), genera un incremento del
35% en el nimero de publicaciones para los investigadores beneficiarios en relacién
con el escenario contra fictico de que no fueran beneficiarios (el grupo C). Cuan-
do en el modelo se incorporan otros eventuales factores explicativos, tales como la
edad y el nivel de formacién doctoral, el efecto incremental resulta aun mayor.

Cuando se hace un andlisis similar considerando como ponderador el factor de
impacto de las publicaciones respectivas, los resultados sugieren que el hecho de ser
beneficiario del PicT es causa de una mejora en la calidad de las publicaciones,
siempre en relacién con los no beneficiarios. Los investigadores que han accedido
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a subsidios p1cT publican en revistas con un factor de impacto entre el 18% y el
22% mayor que las registradas para el grupo C. La incidencia del subsidio parece
ser auin mayor si se incorporan a la regresién otros factores que caracterizan a los
diversos grupos, ya que el factor de impacto de la revista aumenta entre el 66% y el
73%. Restringiendo la comparacién a los grupos B (beneficiarios por primera vez)
y C (no beneficiarios), los investigadores del primer grupo publican en revistas con
un factor de impacto entre el 23% y el 26% mayor que los del segundo.

El estudio bibliométrico fue complementado con un analisis de la productivi-
dad de los investigadores medida a través de las patentes solicitadas; a este efec-
to, se relevaron diferentes bases de datos de patentes (Espacenet; uspTO; INPI;
Consejo Nacional de Investigacién Cientifica Tecnolégica; Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién Productiva y cooGLE Patents). En este caso, la apli-
cacién del modelo econométrico de estimacién sugiere también la existencia de
efectos positivos del p1cT,’ si bien con un sesgo disciplinar marcado.

En efecto, de las 59 patentes identificadas para este anilisis, el 40% correspon-
den al drea de ciencias biomédicas; en este caso, el grupo de investigadores con
financiamiento PICT resulta casi cuatro veces mas productivo que aquellos inves-
tigadores no financiados. En otras dreas de conocimiento, en cambio, no apare-
cen diferencias significativas entre los investigadores financiados y el grupo de
control. Por otra parte, considerando el total de la muestra de patentes, el grupo
de investigadores con subsidio picT ha solicitado el doble de patentes en el ex-
tranjero que el grupo de control, lo que, de alguna manera, abona la hipétesis de
asociaciéon del subsidio p1cT a una mayor calidad de los proyectos.

Es decir, a través de la metodologia de grupo de control se ha podido eva-
luar que el subsidio picT ha tenido efectos positivos sobre la cantidad y cali-
dad de las investigaciones, asi como en la cantidad de patentes, en especial del
area de la biomedicina.

La dificil tarea de conectar la academia con el mundo empresarial

Los subsidios pI1D fueron concebidos para cofinanciar actividades de investigacién
y desarrollo realizadas en organismos de ciencia y tecnologia conjuntamente con, al
menos, una organizacién publica o privada (adoptante). Durante la ejecucién del pmT
111 se financiaron 64 proyectos PID, de los cuales casi las dos terceras partes tuvieron
como adoptante a una empresa privada, mientras que en el 23% fueron realizados
con organismos publicos y en el 12% con organismos no gubernamentales (ONG).
Tal como se describié anteriormente, se seleccionaron cinco proyectos para
basar los estudios de caso, y se realizaron 12 entrevistas en profundidad a inves-
tigadores responsables y actores clave de las organizaciones adoptantes. Se revela

5 Desde un punto de vista metodoldgico, la utilizacion de grupos de control para medir la productividad en so-
licitudes de patentes presenta algunas dificultades, principalmente en razon de las demoras entre el momento
de la solicitud y su otorgamiento y publicidad (no menos de 18 meses). Este retraso puede inducir a errores de
subestimacion de los efectos del subsidio.
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un patrén comun de disefio de este tipo de proyectos pID desde el lado de la
oferta; el subsidio PID permitié a los investigadores acercar sus propios proyectos
a los adoptantes, constituyéndose este en el rasgo mds distintivo y significativo
del instrumento. De los estudios de caso no surgen elementos concluyentes sobre
los resultados de esta operatoria en términos de la transferencia efectiva de los
productos de investigacién hacia los adoptantes; de cualquier manera, pudieron
ser identificados algunos aspectos relevantes sobre la eficacia de la transferencia
en relacién con el tipo de entidad social del proyecto.

En los casos en los que el adoptante ha sido un organismo publico, en par-
ticular municipios, los proyectos PID tuvieron fuerte incidencia en el territorio,
reflejindose una transferencia efectiva de los resultados investigacion.

Por ejemplo, un proyecto que reunié al Municipio de Paranacito (provincia de
Entre Rios) y a un instituto de 1+D del Conicet constituye un ejemplo virtuoso
de esta operatoria. Tratindose de una zona afectada por inundaciones frecuen-
tes, es habitual que el Municipio de Paranacito deba atender estas contingencias
construyendo casillas para las familias afectadas. Como resultado del proyecto
se generd y transfirié un Anow how bdsico para la construccién rapida de casillas
que permitié aumentar la capacidad de respuesta municipal y satisfacer asi un
mayor numero de afectados.

Por otro lado, en los casos en que el adoptante fue una empresa privada del sector
productivo, la tasa de eficacia en la transferencia ha sido menor. Puede conjeturarse
sobre diversos tipos de factores criticos que contribuyen a explicar la débil conexién
de las empresas con el sistema cientifico y tecnoldgico via el subsidio pip. En pri-
mer lugar, aparece como una cuestién estructural la escasa participacién del sector
privado en la inversién total en 1+D (inferior al 30% en los promedios nacionales)
(Codner, 2005). Adicionalmente, en la indole especifica de los actores principales
de esta operatoria y de su vinculo pueden encontrarse otras tres razones: el cardcter
“ofertista” que predominé en los proyectos (desde el investigador hacia la empresa),
la generacién de resultados con escasa potencialidad de transferencia como produc-
to de una tensién entre la investigacién libre y aquella orientada a la resolucién de
problemas y, por ultimo, la imposibilidad del adoptante de controlar efectivamente
el proyecto, en la medida en que no gerencia el proyecto ni administra sus fondos.

INSTRUMENTOS PARA EL FORTALECIMIENTO DEL
SISTEMA DE INVESTIGACION Y DESARROLLO

Apoyo a la formacion de recursos humanos dedicados a la 1+

La formacién de recursos humanos calificados y especializados para la inves-
tigacién cientifica y tecnoldgica es uno de los objetivos centrales del FoncYT,
destinado a fortalecer una de las dimensiones estratégicas para el desarrollo y
sostenimiento del sNI argentino. Especificamente, el pmT 111 incluyé el compo-
nente “Programa de Recursos Humanos”, implementado mediante subsidios a
dos tipos de proyectos: Proyectos de Investigacién y Desarrollo para la Radica-
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cién de Investigadores (PiDRI) y Programa para la Formacién de Doctores en
Areas Tecnolégicas Prioritarias (PFDT). La evaluacion del impacto de estos dos
instrumentos orientados al apoyo en la formacién de recursos humanos se basé,
principalmente, en la aplicacién de metodologias cualitativas, generando infor-
macién primaria a través de entrevistas en profundidad a seis investigadores y a
doce responsables institucionales de los proyectos (secretarios de investigaciones,
académicos y de posgrado de siete universidades nacionales).

Durante el pMmT 111, se asignaron 384 beneficios PFDT y 196 beneficios PIDRI
para radicacién y relocalizacién de investigadores. En ambos casos, la mayor can-
tidad de proyectos se concentré en la regién bonaerense, siguiendo el patrén de
distribucién de la poblacién en el territorio argentino. Sin embargo, a diferen-
cia de lo observado en el caso de los subsidios PiCT, en estos instrumentos no
se replicé el patrén de concentracién territorial de las instituciones cientificas y
tecnoldgicas de mayor calidad.®. Tal como surge de las evidencias presentadas en
la tabla 5, aparece cierta homogeneidad regional en la medida del indicador de
subsidio otorgado en relacién con la poblacién.

Tabla 5
PIDRI Y PFDT por millén de habitantes en cada regidn

Redidn Investigadores pipri por Investigadores proT por
g millén de habitantes millén de habitantes

Puede afirmarse que se aplicaron criterios complementarios a los de competitividad
por calidad, hecho consistente con el modo en el que las instituciones significaron y
se apropiaron de estos instrumentos. Asi por ejemplo, se da el caso de instituciones
que utilizaron la operatoria para implementar politicas de tipo fop-down orienta-
das a mejorar su perfil cientifico o para cubrir dreas de vacancia. En otros casos,
se regionaliz6 la aplicacién del instrumento a partir de presentaciones asociativas
que permitieron a algunas instituciones con poca o nula tradicién en investigacién
reforzar sus actividades de 1+D; en estos casos fue importante la radicacién de
investigadores o la vinculacién con una red de los investigadores formados en el
extranjero para adquirir una mayor visibilidad nacional e internacional en reuniones
y publicaciones cientificas. De este modo, este tipo de instrumentos resulté clave
para desarrollar “prestigio” como estrategia de identidad corporativa.

Los proyectos PIDRI han permitido acelerar el proceso de repatriacién de in-
vestigadores en formacién o trabajando en el exterior. Asimismo, este proceso

6 El ratio beneficiarios versus ndmero de habitantes no tuvo diferencias significativas entre las regiones.
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traccioné el desarrollo de nuevas lineas de investigacion, vinculadas al aprendi-
zaje durante la estadia de los investigadores en el exterior, y también el desarro-
llo de lineas de cooperacién cientifica con centros de investigacién del primer
mundo. Siendo que los investigadores repatriados se integraron a la planta do-
cente de universidades publicas y privadas, el resultado ha sido una mejora en la
calidad de la oferta académica. A modo de ejemplo, puede citarse el caso de la
Universidad de la Marina Mercante, entidad educativa privada especializada en
la formacién de ingenieros con un perfil profesionalista que no realizaba activi-
dades de 1+D. El proyecto PRH permitié la repatriacién de un doctor en Ciencias
Fisicas formado en Francia; la insercién de este investigador tuvo un impacto
sustantivo en la universidad, con la instalacién de un laboratorio de 1+D y la in-
troduccién de actividades de investigacién, la firma de convenios de cooperacién
cientifica con instituciones de prestigio internacional y el consecuente aumento
de la visibilidad institucional.

Por otro lado, los proyectos PIDRI han jugado un rol mis que positivo en la
reversion del tradicional proceso de absorcién de los recursos humanos mas ca-
lificados por parte de los centros académicos de mayor prestigio; en este senti-
do, han facilitado un flujo inverso a favor de las instituciones de menor fama o
tradicién de investigacién, impactando asi favorablemente en el desarrollo de la
identidad institucional y viabilizando el acceso a mayores recursos para financiar
las actividades de 1+D. Este proceso ha tenido un particular efecto positivo en
algunas universidades emplazadas en las provincias mds pobres.

Hay que sefialar que la implementacién de este tipo de instrumentos tuvo,
desde el punto de vista de la gestién, exigencias considerables. Entre estas, se
destacan los esfuerzos de coordinacién interinstitucional necesarios: no es su-
ficiente concretar la asignacién del subsidio, en la medida en que la institucién
beneficiaria requiere cumplir con acuerdos internos y externos complejos. Por
un lado, dicha institucién debe asegurar la provisién de cargos o contratos do-
centes para los nuevos investigadores y, por otro, estimular y facilitar el ingreso
de estos a la carrera del investigador del Conicet. Es decir, la implementacién
eficaz de este tipo de instrumentos tiene como un desafio mayusculo la coordi-
nacién de acciones entre diversos organismos nacionales de ciencia y tecnologia,
tales como la Agencia, el Conicet, la Secretaria de Politicas Universitarias (spu)
del Ministerio de Educacién de la Nacién y las propias universidades.

Apoyo a la actualizacion tecnologica para la 1+p

Los subsidios para proyectos bianuales de modernizacién de equipamiento para
1+D (PME) han sido, junto con el PRAMIN, uno los principales instrumentos imple-
mentados por el FONCYT para fortalecer y actualizar tecnolégicamente el subsis-
tema cientifico. Los PME tienen por objeto el fortalecimiento de las capacidades
centrales de uno o mds laboratorios o centros de 1+D a través de: a) la compra
de accesorios o repuestos de equipo existente, 4) la adquisicién de equipamiento
nuevo y ¢) la instalacién, desarrollo o adaptacion de equipamiento destinado a
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la investigacion cientifica y tecnolégica. Este tipo de subsidios cubrié hasta las
dos terceras partes del costo total del proyecto, con un tope maximo de 600.000
délares, y se implementé a partir de propuestas presentadas por investigadores
formados y activos vinculados a uno o mds laboratorios asociados en red, perte-
necientes a una o mds instituciones publicas o privadas sin fines de lucro.”

Al efecto de esta evaluacién, se consideraron para el estudio 97 proyectos in-
tegrados por 542 laboratorios, en su gran mayoria (70%) concentrados en las re-
giones Bonaerense, Centro y Cuyo. Nuevamente, esta caracteristica resulta com-
patible con la desigual distribucién de los organismos cientificos y tecnolégicos
en el territorio nacional. Se trabajé sobre una muestra representativa constituida
por 39 proyectos y el andlisis de impacto se basé sobre los informes técnicos de
avance y finales presentados por los investigadores responsables y sobre las evi-
dencias emergentes de un conjunto de veinte entrevistas en profundidad reali-
zadas a aquellos y a otros responsables institucionales.

Las ciencias biolégicas (24%), las ciencias quimicas (15%) y las ciencias médicas
(11%) fueron las principales dreas de conocimiento beneficiadas con la asignacién
de este tipo de subsidio. Las conclusiones de la evaluacién indican que los subsidios
PME han incidido en la mejora de las capacidades técnicas de los laboratorios, prin-
cipalmente por permitir o facilitar la realizacién de nuevos y mejores experimentos.
Ademis, el subsidio ha tenido otros efectos positivos, como la incorporacién de nuevo
personal de 1+D y la mejora y la actualizacién de las calificaciones del personal exis-
tente, constituyéndose de este modo, directa o indirectamente, en una herramienta
de promocién de la formacién de recursos humanos estratégicos.

Los efectos sistémicos de esta operatoria no fueron menores. Los proyectos
PME han incidido en la competitividad en el sistema nacional de innovacién a
partir de la prestacién de servicios de alta tecnologia y de la integracién regional
y territorial; cabe destacar la generacién de externalidades positivas en el cam-
po de la trasmisién y federalizacién de capacidades, tal como las asociadas, por
ejemplo, al caso del Proyecto de Estrategias de Evaluacién y de Resolucién de
Problemas de Salud Emergentes del Norte Argentino. Asimismo, los resultados
demuestran que el impacto del subsidio PME sobre las actividades de vincula-
cién y transferencia de tecnologia es significativo: mas del 70% de los proyectos
declaré alguna actividad de vinculacién, si bien fuertemente concentradas en los
actores publicos, sean nacionales, provinciales o municipales.

El aumento de la escala de los proyectos es otra dimensién fundamental del
impacto registrado por la implementacién de este tipo de subsidio. El pME ayu-
dé a la incorporacién por parte de los equipos de investigacién de nuevas 16gi-
cas para el acceso a equipamientos, asociadas a la busqueda de economias de es-
cala de las actividades cientificas y tecnolégicas. Por su estimulo a la generacién

" En el marco del pwt 11 se llevd a cabo una convocatoria tres tipos de proyectos pme: proyectos tipo A que re-
quieren la participacion de al menos tres laboratorios. Las subvenciones a otorgar tienen como tope la cifra de
200.000 dolares; proyectos tipo B que requieren la participacion de al menos cinco laboratorios. Las subvencio-
nes a otorgar tienen como tope la cifra de 400.000 ddlares; proyectos tipo C que requieren la participacion de al
menos siete laboratorios. Las subvenciones a otorgar tienen como tope la cifra de 600.000 délares.
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de redes, el subsidio PME tiende a reducir el costo de los insumos y a aumentar
la capacidad de brindar servicios, aspecto que ha llevado, a su vez, a introdu-
cir cambios positivos en las formas de gestionar las actividades de 1+D. Muchos
grupos de investigacién y desarrollo tecnolégico han adoptado una organizacién
mads profesional que ha facilitado la obtencién de contratos para el desarrollo de
proyectos y la prestacién de servicios a terceros.

En sintesis, el subsidio PME se constituy6 en una pieza importante de la politi-
ca publica en materia de ciencia y tecnologia. Ha tenido como funcién primordial
y estratégica la reversién de un largo proceso de desinversién en 1+D observado
en la Argentina que, entre otras consecuencias negativas, provocé una marcada
obsolescencia del equipamiento en investigacién y desarrollo. La implementacién
de una politica tendiente a la modernizacién del equipamiento existente y a la
adquisicién de nuevo equipamiento ha impactado positivamente en la infraes-
tructura sobre la que el sistema nacional de innovacién argentino hace ciencia,
desarrolla tecnologias y estimula la innovacién. El subsidio PME incidié en la
generacién de un nuevo piso de mayor competitividad y capacidad, aumentando
en consecuencia las oportunidades y fortalezas de la base cientifico-tecnoldgica.
De este modo, los proyectos PME permitieron abordar dreas de vacancias estruc-
turales estratégicas en la ciencia y la tecnologia argentina como, por ejemplo, la
biologia estructural, los estudios sobre nuevos materiales nano y micro, el disefio
de firmacos y la microscopia de barrido.

Adecuacion y mejoras de infraestructura para la 1+p

El subsidio para proyectos de adecuacién y mejora de infraestructura (PRAMIN)
constituye una linea incorporada al PMT 111 a partir de la deteccién, por parte de la
Agencia, de demandas especificas derivadas de la necesidad de adecuacién de
infraestructura. Con una inversién media de 56.000 délares, los 163 proyectos
PRAMIN desarrollados se concentraron en el drea bonaerense y en la regién del
Centro, tal como la mayoria de los instrumentos administrados por el FONCYT
(véase la tabla 6). En este caso, el estudio de impacto se realizé sobre una muestra
representativa de 54 proyectos y diez entrevistas en profundidad a responsables
institucionales e investigadores.

Tabla 6
Distribucion de proyectos pramin
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El objetivo del PrRaMIN fue facilitar la disponibilidad de espacios aptos para la ins-
talacién de equipos y contribuir al desarrollo de actividades de los recursos humanos
dedicados a la investigacién cientifica y tecnoldgica. Entre las caracteristicas del
instrumento, la convocatoria a PRAMIN exigia que la institucién beneficiaria fuera
adjudicataria de iniciativas comprendidas en los programas PRH y PME. Como puede
observarse en la tabla 7, la asociacién de los PRAMIN estd principalmente vinculada
con proyectos de incorporacién de nuevo equipamiento cientifico-tecnolégico. En
relacién con su objetivo especifico, los PRAMIN financiaron tres lineas complemen-
tarias: refaccién de infraestructura (en el 28% de los proyectos), adecuacién para
mejora de instalaciones (en el 93%) y ampliacion de superficies (en el 44%).

Tabla 7
Distribucion segiin proyecto asociado

Tio ds benstco

Si bien es evidente que una gran parte de los subsidios PRAMIN estuvieron vin-
culados con los PME, algunas instituciones beneficiarias utilizaron este instru-
mento para fortalecer la politica interna de 1+D. En este sentido, surge de las
entrevistas en profundidad que muchos proyectos no se asociaron exclusivamente
a la instalacién de equipamientos, sino también a la generacién de espacios de
trabajo adecuados (elevando su calidad y seguridad) o al mejoramiento de la in-
fraestructura general de la institucién. De este modo, los subsidios PRAMIN han
permitido, indirectamente, ampliar las capacidades para ejecutar actividades de
1+D, permitiendo la diversificacién de lineas de investigacién.

Los responsables institucionales han destacado la importancia de los PRAMIN
para hacer visibles las inversiones de los proyectos PME y PRH e, inclusive, dar
mayor visibilidad a las actividades de 1+D de las instituciones beneficiarias, tanto
al interior como al exterior de las mismas. En algunos casos, el proceso de imple-
mentacion de los proyectos PRAMIN ha permitido fortalecer la politica institucio-
nal interna, beneficiando a una comunidad mds amplia (que los propios grupos
de 1+D directamente involucrados) con las mejoras propuestas en los proyectos.

Los proyectos PRAMIN fueron utilizados por las instituciones beneficiarias con
diversos objetivos, en funcién de las necesidades institucionales. En algo mds
del 90% de los casos se implementaron sobre mejoras de pequefia envergadura,
orientadas principalmente a redistribuir espacios de trabajo y adecuar espacios
inutilizados hasta el momento. Entre estas mejoras, solo el 13% podrian consi-
derarse mejoras tecnolégicas que permitan un salto cualitativo en los espacios de
trabajo, las que en muchos casos benefician a un grupo mas amplio de personas
que pertenecen a la institucién.
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Hacia el desarrollo de clusters de conocimientos

Los proyectos en dreas estratégicas (PAE) fueron introducidos por el pmMT 111
como una nueva modalidad asociativa de apoyo a la investigacién. Estos pro-
yectos tienen por objeto desarrollar “c/usters de conocimientos” en dreas y temas
prioritarios establecidos en el Plan Nacional de Ciencia Tecnologia e Innova-
ci6én.® Su novedad principal es la integracién de las dos modalidades de ejecucién
de la Agencia (FONCYT y FONTAR) para el desarrollo de proyectos que supongan
la resolucién de problemas prioritarios o el aprovechamiento de oportunidades
emergentes en los sectores de produccién de bienes y prestacién de servicios. Los
proyectos PAE constituyen instrumentos dirigidos a la formacién o consolidacién
de consorcios y redes de equipos de investigacién entre instituciones publicas y
empresas, incluyendo el apoyo para la formacién de recursos humanos, desarrollo
de infraestructura e incorporacién de equipos cientificos de tamano medio.

Durante la ejecucién del pm 111, se invirtieron 23.800.000 délares en esta ope-
ratoria, financiados en casi sus dos terceras partes con fondos del préstamo BID. La
seleccion se realizé a través de convocatorias abiertas de ideas proyecto, entregin-
dose el subsidio a 19 proyectos PAE entre un total de 119 propuestas presentadas;
en este sentido, se superé ampliamente la linea de base establecida por el pmT 111
(diez proyectos, por un monto de 11,9 millones de délares). Los proyectos encon-
traron recepcién entre investigadores de distintos centros e institutos del pais, fo-
mentdndose lineas de cooperacién en temas considerados estratégicos.

Cabe senalar que los proyectos PAE se constituyen e implementan por aglu-
tinacién de otros instrumentos desarrollados previamente por la Agencia (pIcCT,
PID, PME, PRH, entre otros), lo que supone una gestiéon coordinada de esas diver-
sas operatorias. La complejidad intrinseca de este ejercicio, dada la multiplicidad
de actores y subproyectos involucrados, exigié por parte de la Agencia y de las
instituciones beneficiarias un progresivo aprendizaje institucional que resulté en
un lento arranque de la operatoria especifica. Una vez establecidos los arreglos
institucionales basicos para la gestién, su ejecucién se acelerd.

La Agencia implement6 una estrategia de gobernanza sobre los proyectos ba-
sada, fundamentalmente, en la exigencia de un compromiso formal de los inte-
grantes asociados en el proyecto a través de un contrato ad hoc que establece los
alcances de la asociacién. En ese marco, se crearon figuras como la del Investi-
gador Responsable (1r) y el Responsable Administrativo de Proyecto (rap), a
las que se sumo la exigencia de incluir una Unidad de Vinculacién Tecnoldgica
(uvT) para que administre los fondos del proyecto’ y una propuesta de organi-
zacién y formas de toma de decisiones y resolucién de conflictos.

8 Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e innovacion “Bicentenario” (2006-2010), <http://www.agencia.
gov.ar/convocatorias/documentosconvocatorias/plan_estrategico_bicentenario_vp_10jul.pdf>.

°En el marco de la ley N° 23.877, se crea la figura de la Unidades de Vinculacion Tencoldgica (uvt). Las uvt poseen
capacidad institucional para “identificar, seleccionar y formular proyectos de 1+p, de transmision de tecnologia y
de asistencia técnica; para asistir técnicamente en el mejoramiento de las actividades innovativas y capacitar a
entidades publicas y privadas, sean éstas unidades productivas o unidades de 1+p”, entre otros aspectos.
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En la tabla 8 se presentan esquemdticamente los 19 proyectos PAE financiados.
Se observa un elevado grado de concentracién en instituciones de la regién bo-
naerense (89%) y una menor participaciéon de entidades de la provincia de Cor-
doba (21%), la Ciudad de Buenos Aires (16%) y la provincia de Santa Fe (16%).
El promedio de instituciones participantes es de seis por proyecto, incluyendo
diversos tipos de organizaciones (empresas, hospitales, fundaciones, organismos
de ciencia y tecnologia y otros organismos publicos). Las dreas de conocimiento
mis involucradas resultan ser las biomédicas (52%), tecnologias (32%), ciencias
exactas (11%) y ciencias sociales (5%).

La evaluacién de impacto de los proyectos PAE se dificulta por la propia comple-
jidad de su gestién y por su reciente implementacidn, lo que hace que la gran ma-
yoria se encuentre en fase de ejecucién inicial o de medio término. Se opté, por lo
tanto, por una evaluacién cualitativa basada en entrevistas en profundidad con acto-
res clave y, a efectos de focalizar la indagatoria, se seleccionaron para los estudios de
caso proyectos del drea biotecnoldgica (véase el Anexo 2 de este capitulo). El andlisis
realizado sobre cada uno de los casos ha permitido identificar algunos rasgos sig-
nificativos de estos proyectos caracterizados por su asociatividad y evaluar algunas
dimensiones de impacto. Los casos estudiados muestran que existe una oportunidad
de definicién de dreas estratégicas desde convocatorias publicas (problemas huér-
fanos, produccién, sustitucién de importaciones, etc.) y que los c/usters constituyen
plataformas que aumentan la probabilidad de lograr los objetivos esperados.

En primer lugar, se analizé el proyecto “Biologia del suelo y produccién agraria
sustentable”, cuyo objeto es abordar de una manera holistica la biologia del suelo,
enfocado en la obtencién de indicadores de calidad asociados al manejo y la rota-
cién de los cultivos. Este proyecto estd integrado por AAPRESID,™ la empresa La
Lucia sa," la Universidad Nacional de Quilmes (uUNQ), el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (1NTA), la Universidad Nacional de La Plata (unLp), la
Fundacién Instituto Leloir (rir), la Universidad Catélica Argentina (uca) de Cér-
doba, la Universidad Nacional de Cérdoba (unc), la Universidad de Buenos Aires
(usa) y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet).

En segundo lugar, se analiz6 el proyecto “Acciones coordinadas de investiga-
cién y desarrollo en fiebre aftosa para asegurar el estatus de pais libre de la en-
fermedad”, cuyo objetivo es mantener y consolidar la condicién de Argentina
como “pais libre de fiebre aftosa”, coordinando y administrando las capacidades
de los recursos humanos, ampliando las capacidades edilicias para desarrollar el
diagnéstico de la enfermedad, el control de las vacunas y la generacién de co-
nocimiento acerca del virus y de la enfermedad de manera de mejorar los sis-
temas de diagndstico y prevencién. Integran el proyecto, el 1NTa, el Conicet, la
Direccién Nacional de Sanidad Animal (senasa),’? la unLp, la Administracién

10 Asociacion Argentina de Productores en Siembra Directa.

" Empresa de produccion y acopio.

2 Qrganismo descentralizado dependiente del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, encargado de ejecutar las
politicas nacionales en materia de sanidad y calidad animal y vegetal, y verificar el cumplimiento de la normativa
vigente en la materia.
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Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud (anLis), el Instituto Promocién
de la Carne Vacuna (1pcv) y la empresa Biogénesis-Bago.

En tercer y dltimo término, se analizé el proyecto “Investigacién y desarro-
llo de nuevas terapias y sistemas de diagnéstico de base molecular en cincer”.
Los objetivos especificos de este proyecto son: @) la puesta a punto de mode-
los preclinicos de tumor para el estudio de mecanismos biolégicos y de nuevos
compuestos o protocolos antitumorales; #) la identificacion y caracterizacién de
nuevos blancos moleculares de la sefializacién en células tumorales agresivas; c)
el desarrollo de nuevos compuestos peptidicos que estimulen la muerte celular o
inhiban la vascularizacién de los tumores; d) el desarrollo de nuevos protocolos
de inmunoterapia con vacunas que vigoricen la respuesta especifica antitumoral;
e) el desarrollo de nuevos sistemas de deteccién molecular de alta sensibilidad
para el seguimiento de la enfermedad residual. Este proyecto estd integrado por
la UNQ, la empresa Laboratorio ELEA, el Hospital Garrahan, el Instituto de On-
cologia “Angel Roffo” de la uBa, la Academia Nacional de Medicina y un grupo
de 1+D de la Facultad de Farmacia y Bioquimica de la usa.

Los proyectos pPAE han incidido en diferentes aspectos de las organizaciones.
Por un lado, la formacién de consorcios que incluyen grupos con distinta expe-
riencia dentro del sistema de ciencia y técnica facilit6 la inclusién de los “inex-
pertos”; por otro, la formacién de las redes facilité la incorporacién al sistema de
grupos que no habian accedido hasta el momento a herramientas de financiacién
del sistema de publico o privado. Es decir, los proyectos PAE han mejorado el ca-
ricter inclusivo de los instrumentos del FONCYT, especialmente en el caso de las
instituciones encargadas de la regulacién y registracién de los productos para su
ingreso al mercado, punto mis que positivo y apreciado para facilitar el proceso
de difusién de innovaciones. Por ejemplo, la inclusién del sENasa en el proyec-
to PAE AFTOSA fue esencial en cuanto a la articulacién y vinculacién entre los
socios y facilit6 el proceso de capacitacion de sus propios recursos humanos en
tecnologias de vanguardia.

Por otro lado, los proyectos PAE introdujeron nuevas précticas de gerenciamien-
to de proyectos de 1+D. Solo aquellos grupos en los que habia un funcionamiento
asociativo previo se adaptaron ficilmente a la estructura organizativa del pAE, de
acuerdo con el contrato ad hoc; la diversidad de instrumentos de promocién, la
cantidad de grupos involucrados y sus diferentes localizaciones complican la ges-
tién y dificultan alcanzar el nivel de funcionamiento en régimen de los proyectos.
La exigencia de una uvT expuso la falta de ejercicio conjunto de administracién,
complicando el acceso a los fondos y retardando el avance de los proyectos. En es-
tos casos, la presencia de un gerente tecnoldgico profesional (figura que escasea en
el mercado) aparece como un factor critico necesario para mejorar la eficacia en el
logro de resultados y la transferencia de conocimientos y tecnologias.

En cuanto al efecto de este tipo de instrumentos en el campo cientifico, no
hay duda de que la asociacién entre diferentes integrantes del sistema nacional
de innovacién ha sido significativa y positiva, maximizando los efectos de siner-
gia; la asociatividad del proyecto ha permitido alcanzar resultados de investiga-
cién y de transferencia tecnoldgica. El acceso a la financiacién y la formacién de
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los consorcios facilitd, sin duda, el abordaje de problemas mds complejos y con
mayores requerimientos y, ademads, la implementacién o consolidacién de redes
posibilité la formacién de profesionales en dmbitos interdisciplinarios. Asimis-
mo, la conformacién de consorcios emerge como una ventaja a la hora de rela-
cionarse con otros grupos a nivel internacional.

Los proyectos PAE aumentan el factor de escala y la eficiencia en el proceso de
incorporacién de equipos que, en muchos casos, resultan de alto costo y con un alto
indice de obsolescencia. La posibilidad de acceder a la compra de equipos compar-
tidos favorece la interaccién entre los proyectos y evita la duplicacién y mejor apro-
vechamiento de las inversiones. Los impactos a nivel tecnolégico resultan de dificil
o imprecisa determinacién; este punto parece depender de la historia y la “filosofia”
institucional de cada PAE. De cualquier modo, emergen algunos patrones destacables,
como por ejemplo, que en ninguno de los casos estudiados han sido acordados ain
mecanismos de proteccién, captura y valorizacién temprana de las tecnologias.

Los antecedentes de la formacién del consorcio parecen tener notable influencia
en la dindmica del proyecto y en el tiempo en el que pueden generarse resultados
cientificos y tecnolégicos. En los casos en que existia una red previa, el proyecto PAE
permitié consolidarla; sin embargo, es probable que los emprendimientos de ma-
yor cardcter tecnolégico se hubieran dado de todas maneras con el impulso de las
empresas involucradas, utilizando las herramientas de financiacién ya existentes.

Es evidente que el acceso a financiacién “blanda” es un incentivo para que las
empresas quieran integrar este tipo de consorcios. De todas maneras, la participa-
cion de las empresas privadas en los consorcios respectivos obedece a motivaciones
diversas y se ejerce también en diferentes modalidades. En algunos casos, orientan
la investigacién con fines y experticia tecnolégica especifica; en otros, solo proveen
apoyo en el marco de una expectativa genérica a largo plazo. Al mismo tiempo, apa-
recen algunos rasgos comunes: en los tres casos estudiados, las empresas se carac-
terizan por ser de tamafio mediano o grande, tener experiencia en la relacién con
el sector académico y conocer las politicas e instrumentos financieros del sistema.
Esto es una ventaja y facilita el desarrollo de los pAE, aunque no necesariamente
provoca una adecuada difusién de los conocimientos hacia el tejido industrial.

CONCLUSIONES Y LECCIONES APRENDIDAS

En términos generales, durante la ejecucién del pmT 111 se alcanzaron las metas
de financiamiento de proyectos previstas en su Marco Ldégico. El ejercicio de
evaluacién realizado ha permitido, mds alld de la verificacién de las metas cuan-
titativas, aproximar algunas dimensiones del impacto asociado al desarrollo de los
instrumentos administrados por el FoncyT. El estudio ha permitido reflexionar
sobre la orientacién e impacto de la investigacién cientifica y la complementa-
riedad de los instrumentos de promocién de la 1+D sobre la base de cuestiones
como la articulacién instrumental en contrapunto con el solapamiento del finan-
ciamiento. Finalmente, se han verificado los efectos positivos de la promocién de
la asociatividad de los grupos de 1+D. Las conclusiones generales de la evaluacién
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de impacto revelan una adecuada ejecucién con efectos positivos en los diferentes
niveles: grupos de 1+D, instituciones y territorios.

Un primer grupo de instrumentos del FONCYT estuvo orientado al apoyo a la
investigacion: los proyectos de investigacion cientifica y tecnoldgica (picT), los
proyectos de investigacién cientifica y tecnoldgica orientados (p1cTo0) y los pro-
yectos de investigacion y desarrollo (P1D). Los picT y PIcTO concentraron el 80%
del total de proyectos financiados por el FoncyT, deviniendo en el nicleo central
de la gestién durante la ejecucién del pMT 111. A su vez, la comparacién entre
ambas modalidades demuestra la posibilidad de alcanzar un adecuado equilibrio
entre enfoques y criterios de investigacién libre u orientada, y de generar impac-
tos relativamente complementarios.

Los proyectos PICT presentan un cardcter concentrador en términos territo-
riales y disciplinarios. Su cardcter competitivo basado en criterios de calidad re-
produce la concentracién las capacidades de 1+D en el territorio nacional, siendo
que mds del 85% de los proyectos se ejecutaron en la regién Centro-Bonaerense
y generando un indice de Gini del 0,633. En materia de distribucién disciplinar,
también muestran un elevado nivel de concentracién en el campo de las ciencias
biomédicas (41% de los proyectos). En cambio, los proyectos picTO tienen una
concentracién territorial y disciplinar alternativa a los p1cT: las regiones del NEa,
NOA y patagénica concentran el 43% de los proyectos con un indice de Gini de
0,225 y presentan un moderado énfasis en las ciencias sociales.

Los proyectos pICT generan un mayor nimero de publicaciones vinculadas a
criterios habituales de excelencia cientifica y competitividad internacional; los
proyectos PICTO, por su parte, tienen una mayor productividad relativa en las pu-
blicaciones nacionales y de informes técnicos. En otro orden, el estudio efectuado
revela los diferentes significados y formas de apropiacién institucional del picT y
del picTo. En esta direccién, el subsidio picT se erige como la base mas impor-
tante de financiacién de las actividades de 1+D, capaz de funcionar como meca-
nismo para el apalancamiento de otros recursos financieros y facilitar el recluta-
miento de recursos humanos para la investigacién. Ademds, su nivel competitivo
lo convierte en un certificado de calidad que marca el umbral de la excelencia en
investigacién entre pares. En cambio, los proyectos picTo fueron adjudicados por
mecanismos alternativos que incluyé a grupos de investigacién que nunca obtu-
vieron PI1cT. Esto generdé impactos positivos para las instituciones beneficiarias,
facilitando la formacién de recursos humanos, la incorporacién de equipamien-
to, el apalancamiento de recursos propios a dreas de vacancia e incidiendo en la
mejora de la oferta académica.

Por otro lado, el estudio permitié evaluar el impacto de los picT en la produc-
cién cientifica y tecnolégica. Utilizando la evaluacién econométrica, se ha logra-
do demostrar la incidencia del picT en investigadores beneficiarios contra un gru-
po de control (investigadores no beneficiarios picT) en relacién con indicadores
como la cantidad de publicaciones, calidad de las publicaciones, cantidad de otra
produccién académica y obtencién de patentes. Asi, se ha estimado que recibir el
subsidio P1cT por primera vez causaria un incremento del 35% en el ndimero de
publicaciones para los investigadores beneficiarios. Algo similar sucede analizando
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la calidad de las publicaciones medida a través del factor de impacto: los investiga-
dores beneficiarios publican en revistas con un factor de impacto entre el 18% y el
22% mayor que el grupo de control. Por dltimo, se analizé la productividad de los
investigadores medida en términos de patentes solicitadas, observindose también
los efectos positivos del p1cT; es especificamente en el campo de las ciencias bio-
médicas donde se observaron mayores diferencias entre los dos grupos. El grupo
de investigadores con financiamiento PICT fue casi cuatro veces mds productivo en
patentes y con mayor calidad relativa que el grupo contrafictico.

En materia de conexién entre los resultados de la investigacién y su potencial
utilidad, del analisis de los proyectos PID se descubre un patrén comun: fueron pro-
yectos disefiados desde la oferta, lo que ha permitido a los investigadores acercar sus
propias ideas o desarrollos a potenciales adoptantes. Este parece ser el argumento
mads significativo del instrumento. A pesar de ello, el presente estudio no fue con-
cluyente en relacién con la eficacia y eficiencia de los proyectos pip, medidas en
términos de la transferencia efectiva de los resultados de investigacién al adoptante.
De todos modos, se destacan los proyectos PID con adoptantes del dmbito piblico
como los mis eficaces en la obtencion de resultados y transferencia efectiva.

Un segundo grupo de instrumentos administrados por el FONCYT se orientd
al fortalecimiento del sistema de investigacion y desarrollo: aquellos destinados
a la formacién de recursos humanos dedicados a la 1+D: Proyectos de Investiga-
cién y Desarrollo para la Radicacién de Investigadores (P1DRI) y Programa para
la Formacién de Doctores en Areas Tecnolégicas Prioritarias (PFDT).

El natural impacto de la implementacién de estos instrumentos orientados al
apoyo en la formacién de recursos humanos estuvo en la importante cantidad y
calidad de la formacién. Por otro lado, el modo en el que las instituciones signi-
ficaron y se apropiaron del instrumento demuestra, también, que las instituciones
han utilizado el instrumento para implementar politicas fop-down orientadas a
mejorar el perfil cientifico de la institucién y cubrir dreas de vacancia o estratégi-
cas. Es muy interesante observar que el instrumento adquirié un significado aso-
ciativo y regional. Fundamentalmente, las instituciones con poca o nula tradicién
en investigacién pudieron reforzar las actividades de 1+D a través de la radicacién
de investigadores, aumentando la visibilidad institucional y el “prestigio”.

Por otro lado, los proyectos PIDRI han permitido acelerar el proceso de repa-
triacién de investigadores que estaban formédndose o trabajando en el exterior.
Esto, a la vez, ha influido en el aumento y mejora en la calidad de la oferta aca-
démica, debido a que los investigadores repatriados se integraron a la planta do-
cente de universidades publicas y privadas. Por otro lado, los proyectos PIDRI para
relocalizacion tuvieron un importante rol logrando invertir el flujo de recursos
humanos formados en instituciones nacionales con menor prestigio hacia otras
de mayor prestigio, impactando asi en el desarrollo de la identidad institucional
y facilitando el acceso a mayores recursos para financiar las actividades de 1+p.

Para los beneficiarios, el PIDRT ha tenido un cardcter acelerador de los procesos de
retorno de aquellos investigadores que tenian en agenda el regreso al pais. Ademas, el
PIDRI facilit6 el desarrollo de nuevas lineas de investigacién, mayoritariamente vincu-
ladas a lineas “aprendidas” durante la estadia del investigador repatriado en el exterior.
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En términos institucionales el PRH adquirié tres significados diferentes de acuerdo
con las caracteristicas de la institucién: @) como mecanismo para hacer politica de
investigacién, puesto que el instrumento brinda la posibilidad de definir perfiles para
dreas de investigacién de vacancia o estratégicas, 4) como facilitador de la renovacién
de grupos de excelencia cubriendo, entre otros aspectos, los huecos generados por la
migracién y jubilacién de investigadores y ¢) como herramienta para la articulacién
entre universidades. Ahora bien, desde el punto de vista de la gestién, la implemen-
tacién de este tipo de instrumentos ha sido muy exigente para el FONCYT. Se destaca
el necesario esfuerzo de coordinacién interinstitucional para lograr la implementa-
cién, puesto que se requiere de acuerdos internos y externos complejos.

Un tercer grupo se orienté al apoyo de la actualizacién tecnolégica para la 1+p
a través de los instrumentos implementados por el FONCYT: el PME y el PRAMIN.
La implementacién de los proyectos PME ha tenido efectos positivos en varias di-
mensiones. Por un lado, mejorando las capacidades técnicas de los laboratorios a
partir de nuevo equipamiento y la mejora de las calificaciones del personal de in-
vestigacién asociado. Por otro, los subsidios PME demuestran impacto al nivel de la
vinculacién y transferencia, especialmente en la prestacién de servicios tecnolégi-
cos a organizaciones de la administracién puablica. Especificamente, se identificaron
algunos proyectos PME que generaron efectos sistémicos a partir de la prestacién
de servicios de alta tecnologia y la integracién regional y territorial. Otro aspecto
fundamental sobre el cual el subsidio ha incidido es la escala de los proyectos; el
subsidio introdujo nuevas légicas para el acceso a equipamientos asociado a la bus-
queda de economias de escala de las actividades cientificas y tecnolégicas.

En cuanto a los proyectos para adecuacién y mejora de infraestructura (PRAMIN)
el estudio demuestra la factibilidad de articulacién instrumental. Ademds de per-
mitir la instalacién de los nuevos equipos, el PRAMIN ha incidido en la generacién
espacios de trabajo adecuados y el mejoramiento de la infraestructura general de
la institucién. Esto ha permitido ampliar las capacidades de 1+D y dar visibilidad
las inversiones de los proyectos PME y PRH.

En cuarto término, los proyectos en dreas estratégicas (PAE) fueron introdu-
cidos por el PMT 111 como una nueva modalidad asociativa de apoyo a la inves-
tigacién. Los resultados de este estudio demuestran que con incentivos correc-
tos, se puede estimular la colaboracién entre investigadores de distintos centros
e institutos del pais y la focalizacién de recursos hacia la investigacion en temas
estratégicos. Este proceso no ha estado exento de problemas de gestion, vista
la complejidad intrinseca de los proyectos, que fueron superados a medida que
avanzaba la implementacién.

Este estudio se focalizé sobre tres proyectos del drea “biotecnoldgica” en los
que participaron organizaciones cientificas y tecnolégicas, organismos publicos
no cientificos y empresas. Los efectos generados a partir de la ejecucion de los
proyectos PAE se identifican en multiples dimensiones. Por un lado, la formacién
de consorcios aceleré aprendizajes institucionales que incluyeron entre otros as-
pectos a organizaciones no vinculadas a las actividades de investigacién y desa-
rrollo. Por ende, los proyectos PAE demuestran que la asociatividad tiene efectos
inclusivos positivos. En linea con los efectos de aprendizaje, los proyectos PAE
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introdujeron nuevas pricticas de gerenciamiento de proyectos de 1+D, que exigen
la direccién y coordinacién sobre actividades desconcentradas territorialmente
y con diversidad de instrumentos. Quedé en evidencia la necesidad de figuras
como las del gerente tecnoldgico profesional para mejorar la eficacia en el logro
de resultados y la transferencia de conocimientos y tecnologias.

En cuanto a los impactos generados en las actividades de 1+D, los resultados
de investigacién y de transferencia tecnolégica relevados de ningiin modo se hu-
biesen logrado sin la asociatividad de los proyectos. El acceso a financiacién y la
formacién de los consorcios facilité sin duda el abordaje de problemas mds com-
plejos y con mayores requerimientos. Otro elemento que fue identificado, es que
la conformacién de consorcios emerge como una ventaja a la hora de relacionar-
se con otros grupos (y consorcios) a nivel internacional aumentando el factor de
escala y la eficiencia en el uso de los equipos para la investigacién.

Es evidente que la contribucién del FoNcyT al mejoramiento de las actividades
de 1+D ha sido creciente y sostenida en el tiempo; a la vez, esta tarea ha redunda-
do en la consolidacién de sus propias capacidades de gestion y planificacién, de-
sarrollindose un sendero virtuoso de aprendizaje institucional. Tal desempefio ha
posibilitado que la ANPCYT, a través de este Fondo, haya disefiado e implementado
progresivamente instrumentos complejos, con un intenso componente de asocia-
tividad publico-privada. De este modo, se ha acrecentado el papel de la Agencia
en la coordinacién de los esfuerzos colectivos de 1+D, en la formacién de recursos
humanos altamente calificados, y en su contribucién al desarrollo regional y a la
reduccién de asimetrias existentes en ese plano. Con base en esta trayectoria y a
efectos de atender de la mejor manera las demandas sociales y econémicas que el
desarrollo requiere, el FONCYT podra encarar el desafio de consolidar sus capaci-
dades de evaluacion, fortalecer los recursos en materia de seguimiento e impacto,
profundizar la implementacién de procedimientos administrativos mds agiles en
relacién con las convocatorias y la adjudicacién de subsidios y promover un mayor
compromiso del sector privado en el financiamiento de la 1+D.

[ Alcance, resultados e impactos del Foncyt ] [ 159 |




ANEXO 1

EVALUACION ECONOMETRICA DEL IMPACTO
SOBRE PRODUCCION ACADEMICA

El objetivo de este estudio fue estimar el impacto de los subsidios a la investiga-
cién en el desempeno académico. La variable utilizada para medir el desempeno
académico fue la cantidad de publicaciones con referato del investigador.

Formalmente, y;, es la cantidad de publicaciones con referato para el investi-
gador financiado 7 en el momento # en el escenario en que recibe el subsidio, e
¥9 la cantidad de publicaciones con referato para el mismo investigador finan-
ciado 7 en el momento # en el escenario contrafactual en que no recibe el sub-
sidio. El objetivo es obtener una medida de las ganancias en resultados para el
investigador i en el momento £ A, = y; —y, , que surgen de comparar el escena-
rio en que el investigador recibe el subsidio, con el escenario (inobservable) en
que no recibe el subsidio.

Hasta hace algunos afios, estas ganancias en resultados se hubieran estimado
a partir del cambio en el tiempo de las variables de impacto. Esto es, se hubiera
computado el cambio en la cantidad de publicaciones con referato cuando el inves-
tigador pasaba de ser no beneficiario a ser beneficiario picT. Esta practica ha sido
abandonada ya que la diferencia entre la situacién antes del tratamiento y después
del tratamiento podria estar contaminada por efectos temporales distintos a la mera
existencia del subsidio de apoyo a la investigacién. Para evitar el sesgo por variacién
temporal se deberia, entonces, comparar los impactos de los investigadores benefi-
ciarios en presencia y en ausencia del subsidio en el mismo momento del tiempo.
Estudiar de manera apropiada el impacto de un programa requiere, por tanto, de
la construccién de un contrafactual, que estime adecuadamente y;,.

En un contexto experimental en el que los subsidios a la investigacién son
asignados aleatoriamente entre los investigadores elegibles para recibir el sub-
sidio, se esperaria que, en promedio, no hubiera diferencias ni en caracteristicas
observables ni en caracteristicas no observables entre los grupos beneficiarios
y no beneficiarios. En este caso, se podria estimar el efecto causal del subsidio
PICT en la performance académica simplemente a través de la comparacién entre
el nimero de publicaciones con referato de investigadores subsidiados y no sub-
sidiados. En otras palabras, puesto que se esperaria que las caracteristicas pro-
pias de cada grupo no difirieran, toda variacién en el nimero de publicaciones
podria ser adjudicada a la presencia del subsidio.

Sin embargo, la asignacién de subsidios a la investigacién no es aleatoria, sino
que se determina a partir de caracteristicas de los investigadores que se presentan
a la convocatoria. Esto implica que probablemente la presencia de financiamien-
to esté correlacionada positivamente con esas caracteristicas observables, al igual
que con caracteristicas no observables de los investigadores como, por ejemplo,
su motivacién (es razonable suponer que aquellos que responden a la convoca-
toria se encuentran mds motivados que aquellos que no lo hacen). En tal caso,
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la comparacién entre las variables de resultado estaria positivamente sesgada. Es
decir, no solamente estaria captando el impacto directo del financiamiento sobre
el nimero de publicaciones, sino también el impacto indirecto del financiamiento
a través de la variacién endégena que le impone, por ejemplo, la motivacién.

En el enfoque no experimental, en el que la seleccién de unidades al trata-
miento se basa en aspectos observables, el desatio es encontrar un grupo control
lo mas similar posible al grupo de investigadores financiados en todos aquellos
aspectos observables. El supuesto es que si, en promedio, las caracteristicas ob-
servables entre grupos no difieren, las no observables tampoco diferirdn.

En la actualidad, existen numerosas estrategias para realizar evaluaciones de
impacto en contextos no experimentales. Uno de los enfoques mds utilizados es
el de estimar el siguiente modelo de diferencias en diferencias:

T, +BX,+o, +u +¢, (1)

donde Y, es la cantidad de publicaciones con referato del investigador 7 en el
momento # 7, es una variable dicotémica que toma valor 1 si el investigador i
recibe el subsidio del picT y O en caso contrario; ¥ es el parimetro que recoge
el impacto de interés, y X, es una matriz de caracteristicas del investigador i
determinantes de la cantidad de publicaciones, y que varian en el tiempo. Los
ultimos tres términos de la ecuacién (1) representan los determinantes inobser-
vables de las variables de impacto para los investigadores: &, es un efecto fijo
caracteristico de cada investigador; 1, es un efecto temporal comin a todos los
investigadores y caracteristico del momento £ y €  es un término de error alea-
torio que se supone no esti correlacionado con X ni con 7' Cuando existen mds
de dos momentos en el tiempo, la estimacién por efectos fijos de ¥ es estindar
en la literatura. Diferenciando en el tiempo para cada grupo, diferenciando entre
grupos, y tomando esperanzas condicionadas en las caracteristicas observables y
el tratamiento se obtiene:

E(AY,/AX,;T, =1)—E(AY,/AX,;T, =0) =y + E(Ae, | AX,;T, =1)— E(Ag, / AX ; T, = 0)

it? lf’ lt’
Este ejercicio muestra que se logra identificar el efecto del picT, Y, en tanto se
cumpla que E(Ag, /AX,;T, =1)— E(Ag, / AX,;;T, = 0) = 0, que es la hipétesis de iden-
tificacién del método cuando se condiciona en observables.

El método de diferencias en diferencias asume que el cambio en el desempefio
académico que exhibe el grupo control es un estimador insesgado del contrafac-
tual. Dado que este supuesto involucra elementos inobservables para el econome-
trista, no es posible testear su validez y por ello sostenerlo o no razonablemen-
te dependera del caso bajo estudio. Una hipétesis que si es posible testear es si
las tendencias en el nimero de publicaciones con referato eran las mismas para
los grupos tratamiento y control antes del tratamiento. Si ello fuera asi, podria
aceptarse que el grupo control seria un buen estimador del contrafactual, pues
podria esperarse que el grupo control evolucionara en el tiempo como si fuera el

grupo tratamiento en ausencia del financiamiento.
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El estudio se realizé a partir de datos de la base del Science Citation Index
entre 1994 y 2009 sobre 250 investigadores activos durante el PMT 111. Sobre di-
cha base de datos, se seleccionaron tres grupos de investigadores. Un grupo (A)
de 132 beneficiarios picT durante el periodo de ejecucién del pMT 11, un grupo
(B) de 17 investigadores que en el periodo del pMT 11 se presentaron, tuvieron
evaluacién buena, pero no alcanzaron el mérito para poder ser financiados, pero
si lograron ser beneficiarios durante la ejecucién del pMT 111 y un grupo de con-
trol (C) de 101 investigadores que no obtuvieron el picT del PmT 11, pero tuvie-
ron evaluacién buena y no alcanzaron el mérito para poder ser financiados.

Se ha realizado un andlisis econométrico del impacto de los programas pPmT 11
y PMT 111 sobre cantidad de publicaciones, calidad de las publicaciones, cantidad
de otra produccién académica y obtencién de patentes para los investigadores fi-
nanciados a través de dichos programas. En todos los casos se estima un modelo
de diferencias en diferencias. El periodo de tiempo considerado es 1994 a 2009.

Impacto en la produccion de articulos académicos

La tabla 1 presenta los resultados de la estimacién de un modelo de diferencias en
diferencias para el nimero de articulos académicos. Las columnas (1) a (4) reportan
los resultados para la muestra total, mientras que las columnas (5) a (8) restringen
el andlisis a la submuestra de investigadores que tienen alguna produccién luego
de 2005. Asimismo, las columnas (1), (2), (5) y (6) consideran a los grupos A y B
(beneficiarios de los programas PMT 11 y PMT 11I) como el grupo tratamiento y al
grupo C (no beneficiario de ninguno de estos programas) como el grupo control;
al tiempo que las columnas (3), (4), (7) y (8) replican los ejercicios comparando a
los grupos B (grupo tratamiento) con el grupo C (grupo control).

Los resultados sugieren, en general, que el PMT tiene un efecto positivo en el
nimero de articulos publicados. Sin embargo, dicho efecto es significativo solo
cuando se considera la muestra total y se comparan los grupos B y C. En este
caso, recibir apoyo por primera vez a través del PMT 111 causaria un incremen-
to del 35% en el nimero de publicaciones para los investigadores beneficiarios,
respecto del escenario contrafictico en que no son beneficiarios. Cuando en el
modelo se incorporan otros regresores, tales como la edad y la interaccién entre
tener un doctorado y ser beneficiario del pMmT, el efecto es atin mayor: los nuevos
beneficiarios del pmT 111 tienen alrededor de una publicacién mds que los no be-
neficiarios. Por su parte, todos los modelos son consistentes en cuanto el efecto
de la edad sobre el nimero de publicaciones: los investigadores de mayor edad
exhiben entre el 3% y el 4% mds de publicaciones.

Impacto en la calidad de las publicaciones

La tabla 2 muestra los resultados de un modelo de diferencias en diferencias
para la calidad de las publicaciones, medidos a través del factor de impacto de
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Tabla 1
Impacto del pm7 en el nimero de articulos publicados

Muestra que excluye investigadores

R sin produccion luego de 2005

0101  -000645 0348 117 00231 -0,089% 0,208 0,208
(0,0776)  (0113) (0164  (0603)*  (0,0833)  (0,134)  (0167)  (0,167)
(0,04  [0130]  [0206]* [0,0788]** [0,107)  [0131]  [0,208]  [0,208]

Doctor*PMT

0,123
(0,127)
[0,158]

-0,818
(0,624)
[0,197]"*

(0,145)

Observaciones
Nimero de

proyectos

Notas: Todas las regresiones fueron estimadas por el método de Minimos Cuadrados Ordinarios. pmT s una variable dicotémica
que toma valor 1 si el investigador i recibi6 un subsidio a través del Pt 11 0 PMT 11 en el momento ty 0 en otro caso. Doctor es
una variable dicotémica que toma valor 1 si el investigador tiene titulo de doctorado y 0 en otro caso. Todas las regresiones
incluyen adummies por investigador y por afio. Errores estandar robustos a la heterocedasticidad, entre paréntesis. Errores estandar
agrupados a nivel de investigador, entre corchetes.

* Significativa al 10%; ** significativa al 5%; *** significativa al 1%.

la revista cientifica en que se publica el articulo. Los ejercicios reportados en
esta tabla se realizan con la submuestra de investigadores que presentan por lo
menos una publicacién en el periodo analizado. Las columnas (1) a (7) reportan
los resultados para la muestra total, mientras que las columnas (8) a (15) restrin-
gen el andlisis a la submuestra de investigadores que tienen alguna produccién
luego de 2005. El analisis también se realiza tomando dos grupos tratamiento:
el conjunto de A y B (columnas (1) a (4) y (8) a (11)), y el grupo B (columnas
(5) a (7) y (12) a (15)). Con el fin de realizar un chequeo de robustez de los
resultados, se replicaron los modelos para el conjunto de observaciones con un
valor de factor de impacto estrictamente positivo (columnas (3), (4), (6), (7),
(14),y (15)), lo que excluiria aquellas publicaciones en revistas cientificas nue-
vas, con insuficiente antigiedad como para contar con un cdlculo de factor de
impacto. Los resultados de todos los modelos sugieren que ser beneficiario del
PMT causaria una mejora en la calidad de las publicaciones respecto de no ser
beneficiario. Sin embargo, este efecto es estadisticamente significativo cuando
se considera la muestra de investigadores con produccién luego de 2005. Cuan-
do se considera como grupo tratamiento el total de investigadores financiados
(grupos A y B) las estimaciones de los modelos sin regresores sugieren que
los investigadores beneficiarios publican en revistas con un factor de impacto
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entre el 18% y el 22% mayor que si no hubieran sido financiados. Cuando se
agregan regresores el impacto es ain mayor: el factor de impacto de la revista
aumenta entre el 66% y el 73% para los investigadores beneficiarios respecto
de los no beneficiarios. Cuando se restringe el andlisis a la comparacién entre
los grupos B y C, los resultados sugieren que los investigadores del grupo B
publicarian en revistas con un factor de impacto entre el 23% y el 26% mayor
que los no beneficiarios.

Impacto en otra produccion académica

La tabla 3 reporta los resultados de la estimacién de un modelo de diferencias
en diferencias para el conjunto de produccién académica que excluye la publica-
cién de articulos. Las columnas (1) a (4) reportan los resultados para la muestra
total, mientras que las columnas (5) a (8) restringen el andlisis a la submuestra
de investigadores que tienen alguna produccién luego de 2005. Asimismo, las
columnas (1), (2), (5) y (6) consideran como grupo control a los grupos A y B,
al tiempo que las columnas (3), (4), (7) y (8) replican los ejercicios tomando
como grupo control unicamente al grupo asN. Las diferentes especificaciones
de los modelos sugieren que ser beneficiario del pMT incrementa el nimero de
otra produccién académica, siendo este efecto significativo solamente cuando se
comparan los grupos B y C. Para este grupo que se beneficia por primera vez a
través del pmT 111, y considerando la muestra total de investigadores, los resulta-
dos de la estimacién del modelo que no incluye regresores sugiere que el nimero
de productos distintos a los articulos publicados resulta el 19% mayor respecto
del escenario en que no se recibe el subsidio. Por su parte, cuando se incorporan
regresores en el modelo, el efecto asciende a casi una unidad y media de producto
adicional en comparacién con los no beneficiarios. En los modelos que excluyen
a investigadores sin produccién luego de 2005, los resultados sugieren que los
investigadores financiados aumentan su otra produccién académica en el 19%
respecto de los no financiados.

Impacto en la produccion de patentes

La tabla 4 muestra las estimaciones de los modelos de diferencias en diferencias
para el ndmero de patentes conseguidas. Todas las especificaciones de los modelos
son consistentes en que el efecto del PMT es positivo en la obtencién de patentes,
pero no significativo.
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Tabla 3
Impacto del pmT en otra produccion

Muestra que excluye investigadores

L ROk sin produccion luego de 2005

0,0300 0,0214 0,195 1,337 0,0269 -0,0506 0,190 0,190
(0,0323)  (0,0458)  (0,0765)** (0,482)***  (0,0362)  (0,0365)  (0,0787)* (0,0787)**
[0,0429]  [0,0828] [0,117]*  [0,03501*** [0,0479]  [0,0391] [0,120] [0,120]

~-0,000662
(0,00356)
0,00339]
0,00979 1,213 0,0854

(0,0456) (0,485)** (0,0349)*
[0,0813] [0,0927]** [0,0379]**

Notas: todas las regresiones fueron estimadas por el método de Minimos Cuadrados Ordinarios. pvt es una variable dicotémica
que toma valor 1 si el investigador i recibi6 un subsidio a través del Pt 11 0 PMT 11 en el momento t'y 0 en otro caso. Doctor es
una variable dicotémica que toma valor 1 si el investigador tiene titulo de doctorado y 0 en otro caso. Todas las regresiones
incluyen dummies por investigador y por afio. Errores estandar robustos a la heterocedasticidad, entre paréntesis. Errores esténdar
agrupados a nivel de investigador, entre corchetes.

* Significativa al 10%; ** significativa al 5%; *** significativa al 1%.

Doctor*PMT

Nimero de
proyectos

.
.
I
Observaciones | 700 |
o023

Tabla 4
Impacto del PMT en el nimero de patentes conseguidas

Muestra que excluye investigadores
LR ] sin produccion luego de 2005

0,00717  0,00711 0,0128 0,0585 0,00741 0,00530 0,0113 0,0113
(0,00705) ~ (0,0128)  (0,0238) (0,182) ~ (0,00795) (0,00892)  (0,0240)  (0,0240)
[0,00790]  [0,00780]  [0,0325] [0,00845]* [0,00900] [0,00958]  [0,0329]  [0,0329]

Doctor*PMT 7,58e-05 -0,0485 0,00232
(0,0123) (0,183) (0,00873)
[0,00778] [0,0341] [0,00844]
Observaciones

Nimero de
proyectos

Notas: todas las regresiones fueron estimadas por el método de Minimos Cuadrados Ordinarios. puT es una variable dicotémica
que toma valor 1 si el investigador i recibi6 un subsidio a través del pmT 11 0 PvT 1 en el momento t y 0 en otro caso. Doctor es
una variable dicotémica que toma valor 1 si el investigador tiene titulo de doctorado y 0 en otro caso. Todas las regresiones
incluyen dummies por investigador y por afio. Errores estandar robustos a la heterocedasticidad, entre paréntesis. Errores esténdar
agrupados a nivel de investigador, entre corchetes.

*** Significativa al 1%.
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ANEXO 2

ESTUDIOS DE CASO PROYECTOS PAE

PROYECTO: BIOLOGIA DEL SUELO Y PRODUCCION
AGRARIA SUSTENTABLE (BIOSPAS)

La forma de trabajar la tierra y la rotacién de los cultivos son variables fundamentales
a la hora de considerar la sustentabilidad de la agricultura. En los dltimos 50 afios
se ha dado un profundo cambio en la forma de trabajar la tierra, pasando de una
agricultura de labranza a un sistema denominado de “siembra directa” que no implica
arar el suelo. La secuencia de cultivos estd fuertemente determinada por variables de
mercado. Sobre la base de estas cuestiones es aceptado que existen “buenas”y “malas”
précticas de manejo, que es importante analizar con pardmetros cientificos para poder
certificar la calidad de manejo y mejorar la eficiencia de uso de recursos.

El proyecto B10spAs se propone abordar de una manera holistica la biologia del
suelo, enfocado en la obtencién de indicadores de calidad asociados al manejo y
la rotacién de los cultivos. Este objetivo ha sido cubierto parcialmente mediante
estudios fisico-quimicos con anterioridad, pero en este abordaje se incorporan las
variables biolégicas y metagendémicas, y se jerarquiza el enfoque sistémico.

La estrategia de trabajo planteada involucra el anélisis de los distintos pard-
metros (fisicos, quimicos, biolégicos, genémicos) sobre muestras unicas tomadas
en distintas regiones del pais y la correlacién de los resultados con variables de
manejo (tipo de labranza, rotacién de los cultivos) y comportamiento agrond-
mico (rendimiento, susceptibilidad a enfermedades, etc.) asociadas a “buenas y
malas” pricticas de manejo.

Antecedentes, origen y modo de organizacion del pae

El proyecto se origina a partir de un contacto preexistente entre el investigador
responsable, doctor Luis Wall (1r), y el ingeniero Jorge Romagnoli (presidente en
ese momento de AAPRESID" y presidente de La Lucia sa,' una de las empresas
adoptantes).

El papel de AAPRESID y, sobre todo, de Romagnoli, aparece como critico para
la conformacién del PAE: no solo se contacta con la Universidad Nacional de
Quilmes para promover el nuevo niucleo de trabajo, sino que ademds propone
investigadores e instituciones para incorporar al consorcio y establece el contacto
inicial con Rizobacter, una de las dos empresas adoptantes del proyecto. La otra
es la propia empresa de Romangnoli (La Lucia).

¥ Asociacion Argentina de Productores en Siembra Directa.
4 Empresa de produccion y acopio.
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Este nucleo inicial brinda los lineamientos generales del proyecto y convoca
al resto de los grupos participantes. El proyecto asociativo no tiene anteceden-
tes previos. Se trata de una red que se desarrolla especificamente en funcién del
instrumento de promocién. Actualmente B1ospas estd formado por doce grupos
de investigacién, dos empresas y una organizacién no gubernamental. Es inte-
resante destacar el cardcter profundamente federal de este PAE dado por la lo-
calizacién de los grupos de investigacion, las regiones de toma de muestra y la
comparacién de los fenémenos biolégicos que se pretende observar.

Vale la pena destacar que la mayoria de los grupos basicos no estaban traba-
jando previamente en microbiologia de suelos, sino que manejaban metodologias
que podian ser aplicadas en pos de los objetivos del proyecto. Este hecho impacta
en la organizacién aportando nuevas visiones a los distintos grupos que forman
el PAE y valorizando los aportes de los grupos que poseen una mayor orientacién
hacia cuestiones tecnoldgicas.

La estructura organizacional asume una forma de red, con un fuerte liderazgo
del 1R, doctor Luis Wall, en la coordinacién de las actividades del proyecto. Exis-
te desde la constitucién de la AAH un consejo directivo integrado por un repre-
sentante de cada una de las tres entidades adoptantes y de seis de los grupos de
investigacién. En la prictica, hasta el momento las decisiones se han tomado por
consenso entre las quince entidades (12 grupos de investigacion, dos empresas
y una oNG). Para esto se realizan reuniones formales de directorio al menos una
vez al afio. La dindmica de interaccién es, en primer lugar, de tipo informal, con
una fuerte apuesta a los formatos electrénicos (intranet). Cuando las interaccio-
nes informales tienen cierta madurez y se requiere una decisién formal, entonces
se convoca a reunién de directorio que es la instancia final de decisién.

Para el manejo y el seguimiento de la informacién se generé una pdgina web
<www.biospas.org> con una intranet y un blog asociados. El objetivo de este
sistema es facilitar la comunicacién entre los integrantes del proyecto y ofrecer
una via de acceso a personas que no integran el PAE y puedan estar interesados
en el tema. En particular en este punto el 1R hace referencia a que en proyectos
europeos de similar envergadura se incluye desde el inicio la constitucién de un
“paquete de trabajo” (working package) abocado a la comunicacién del proyecto al
medio (especializado y no especializado) y sugiere que —de cara al futuro— seria
importante jerarquizar las actividades de difusién. En esa direccion, el proyecto
gener6 un triptico para distribuir en reuniones cientificas.

El proyecto fue adjudicado con un presupuesto menor al solicitado. Ante la so-
licitud del 1R se hizo un compromiso por el cual si las empresas adoptantes incre-
mentaban su aporte se recibiria una contraparte similar por parte de la Agencia.
Esto permitié “recuperar” 600.000 pesos del presupuesto original solicitado. Las
empresas adoptantes no pusieron condicionamientos en lo que respecta al uso de
los fondos que ellos aportaban y se le dio prioridad a los que se consideran “gastos
no elegibles” para la Agencia. La diferencia en presupuesto llevé a una restriccién
en la compra de equipamiento, algunos de ellos no existentes en el pais.

El proyecto tiene una extensién prevista de cuatro afos, pero por las demoras en
la ejecucién de los fondos es probable que se extienda al menos por un afio mis.
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Impacto en el nivel cientifico

Los primeros seis meses de ejecucién del proyecto se dedicaron a la planificacién
general y al disefio de los protocolos de trabajo. Una vez concluida esta etapa se
comenz6 con la toma de muestras. Se remarcé la complejidad de esta actividad
debido a la necesidad de movilizar un gran nimero de personas (25) por distin-
tas regiones del pais. Las muestras comenzaron a ser analizadas por los distintos
grupos y ahora se estin elaborando los documentos de conclusiones.

El proyecto y algunos de sus resultados fueron presentados en reuniones cien-
tificas internacionales como las de BAGECO-TERRAGENOME (Uppsala, Suecia, mayo
de 2009); cosT-870/vaLoraM (Leuven, Bélgica, septiembre de 2009); ENDURE
(Copenhague, Dinamarca; Wageningen, Holanda, octubre de 2009); Universidad
de Bolonia, Italia (2008); SupAgro, Montpellier, Francia (2008-2009) y Wage-
ningen, Holanda (2009).

La estrategia planteada involucra multiples disciplinas y alta interaccién entre
grupos. Las entrevistas realizadas muestran que ambas caracteristicas se estin dan-
do y que se potencia la formacién de recursos humanos en las distintas dreas.

En lineas generales se respeté la planificacién original pero en algunos casos
se replantearon objetivos especificos de acuerdo con las interacciones entre gru-
pos y con las colaboraciones con grupos externos siempre respetando los obje-
tivos generales.

Existe en la Argentina otro consorcio trabajando con el suelo como mate-
ria prima con un abordaje metagenémico (PAE metagendmica de suelo). En ese
marco se adquirié equipamiento que podria ser de utilidad a ambos proyectos.
Los objetivos de estos PAE son distintos, mientras que este se enfoca en ampliar
los conocimientos del impacto del manejo de los cultivos en el suelo y obtener
indicadores, en el otro el foco estd puesto en el descubrimiento de genes de uti-
lidad industrial. Sin embargo puede pensarse que seria de importancia impulsar
un contacto entre ambos y facilitar el acceso de los distintos grupos al instru-
mental en forma colaborativa.

Un punto que se destacé a lo largo de las entrevistas es que la implementacién
del PAE posicioné al grupo en una légica diferente ante grupos internacionales.
“Antes ibamos a Europa a aprender, ahora a trabajar juntos (sic)”. Esta visién
presupone la posibilidad de dar un salto de calidad en el desarrollo del proyecto
que permita acceder a financiamiento externo, situacién que dificilmente hubiese
sido posible en estrategias de tipo individual. En ese marco es que el consorcio ha
comenzado a participar en un proyecto “TwiN” de la Unién Europea. En el caso
de pequenos grupos del interior del pais, les ha permitido un salto de calidad en
cuanto el acceso a un tipo de informacién que no tenian de modo corriente

Impacto en el nivel tecnologico

Este proyecto tiene, al menos hasta el momento, un mayor contenido cientifico
que tecnoldgico. El resultado esperado es fundamentalmente una mayor com-
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prensién del funcionamiento del suelo como un todo, en relacién con los distintos
sistemas productivos y las pricticas de manejo.

De todas maneras se identificaron algunos productos de caricter tecnolégi-
co que pueden surgir a mediano plazo. No se han planteado hasta el momento
estrategias de proteccién de la propiedad intelectual (P1) ni ninglin mecanismo
de distribucién de posibles beneficios econémicos que puedan surgir en el fu-
turo. Predomina claramente una visién en la que se enfatizan los logros poten-
ciales a nivel cientifico.

Tampoco se plantea desde las empresas adoptantes una presién por la trans-
ferencia de resultados, aunque si existe un interés manifiesto y una constante
interaccién. Se visualiza el proyecto como una oportunidad de interaccién entre
los distintos actores de la cadena agricola y a partir de la implementacién del
proyecto surgieron nuevos contactos que podrian resultar en la implementa-
cién de otros proyectos de investigacion o en el desarrollo de servicios. Como
ejemplo de esto se mencioné en las reuniones que han recibido consultas de
productores de AAPRESID que no integran el PAE y que las empresas partici-
pantes han solicitado servicios (andlisis microbioldgicos de muestras) que no
forman parte del PAE.

Por su parte, el doctor Luis Wall (1r) fue expositor invitado en el Congreso de
AAPRESID en agosto de 2010 y en octubre de 2010 participé del Congreso Argen-
tino de Microbiologfa.

Otro impacto a nivel tecnolégico del pAE Biospas fue el desarrollo de una
metodologia aplicable a situaciones experimentales no contempladas en el pro-
yecto. En ese sentido, una vez finalizado el PAE se abre la posibilidad de aplicar
a otras fuentes de financiacién, de todas maneras, existe la expectativa de que
desde el miNcYT se le dé continuidad al proyecto mediante financiacién com-
plementaria. Segtn lo que se desprende de lo expuesto, las empresas consideran
que a partir de esta metodologia se abre un potencial claro para el desarrollo de
nuevos productos y servicios.

Gestion administrativa

El rol, la funcién y la gestién del 1R estin claramente definidos. El 1r es quien
dio origen al PAE, interactud originalmente con las empresas adoptantes, invitd
a participar al resto de los grupos y ejerce un fuerte liderazgo de la red.

La figura del raP (responsable de administracién del proyecto) en este PAE
no cumple con los objetivos previstos. Segun se planteé a partir de las entrevis-
tas no fue suficiente definida por la Agencia y fue subvalorada por el grupo, lo
que sumado a que se debié cambiar en su inicio (por razones ajenas al proyecto)
hizo que la gestién administrativa del proyecto recaiga en el 1r. Estd planeada
una reunién con el RAP para comenzar a transferir parte de las tareas pero debe
considerarse que el RAP estd localizado en Rosario y la uvT en Buenos Aires, lo
que presupone que dificultard la tarea. Se plantea ademds que la funcién del rRap
no es remunerada y que esto dificulta su dedicacién o la de otros integrantes del
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proyecto a esta funcién. Sumado a estos elementos se plantea que el RAP no es
parte de ninguna de las instituciones de investigacién. Se trata de personal ad-
ministrativo de una de las instituciones adoptantes sin mayor experiencia en este
tipo de tareas.

Para el caso de la uvt hubo dos condicionamientos iniciales. Por una parte, que
fuera una Unica unidad administrativa para todos los instrumentos de financiacién
(tres PID y tres PICT, no todos de ejecucion localizada en Buenos Aires). Por otra
parte, el Conicet puso como condicionamiento a su firma de aval de los grupos
participantes que InnovaT sea la unidad administradora. Este condicionamien-
to no contribuyé a la mejor administracion y a la eficiencia de ejecucién de los
fondos, méxime considerando que la localizacién de los grupos de investigacién
es en distintas regiones del pais y la uvT estd localizada en Buenos Aires.

Se planteé también en las entrevistas con los miembros del PAE que la ejecu-
cién de los fondos por parte de la Agencia no fue sencilla ni fluida, por lo que
los investigadores tuvieron que aportar transitoriamente fondos personales o de
otros subsidios para evitar interrumpir las actividades del proyecto. En algunos
casos el manual de operaciones es demasiado rigido, lo que sumado a la falta de
entendimiento con la uvT lleva a la complicacién de la gestién administrativa.
Un resumen podria ser: “los fondos llegan tarde, no es ficil gastarlos ni rendir-
los”. Como contraparte, se plantea como positivo que a partir de la existencia del
proyecto se facilité la comunicacién del 1r con sectores del miNcYT y la Agencia
con los que no se tenia contacto previo. No se plantearon dificultades en el ac-
ceso a los fondos que deben ser aportados por las empresas adoptantes.

Es interesante considerar que algunos de los grupos no habian tenido acceso,
previo al PAE, a instrumentos de financiacién de la Agencia. Esta perspectiva fede-
ral que asume este PAE, al incluir varios grupos del interior que no “existian” desde
la l6gica de subsidios de la Agencia, es un aspecto muy importante del proyecto.
No solo por la existencia de grupos nuevos, sino también de grupos con un perfil
menos orientado hacia la investigacién y desarrollo, y més vinculado al desarrollo
de servicios, la industria y las organizaciones de apoyo (como AAPRESID). Esto fue
resaltado por la representante de la UNNE (Universidad Nacional del Nordeste),
quien manifesté que “integrar el PAE representé un salto cudntico” para ellos, tan-
to por la relacién constante y estrecha con los otros grupos cientificos como por
su contribucién a la formacién de recursos humanos (dos becarios).

También se debe resaltar el trabajo realizado con los ingenieros agrénomos,
tanto del sector privado como de las universidades, hecho que facilité el trabajo
y permitié desarrollar unos de los objetivos centrales del instrumento de promo-
cién: la idea del pasaje “del laboratorio al campo”.

El presupuesto total del proyecto solicitado fue algo superior a los 7.800.00
pesos, de los cuales 4.500.000 corresponde a dinero efectivo y el resto en aportes
de recursos no monetarios. De los recursos monetarios, el 28% estd destinado a
equipamiento, el 25% a recursos humanos y el 47% restante a gastos de funcio-
namiento (insumos, viajes, vidticos, etc.). A su vez, los aportes fueron realizados
por la Agencia (47%), por las entidades adoptantes (21%) y por las instituciones
que conforman el consorcio (32%).
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Conclusiones y comentarios

Desde el punto de vista cientifico y tecnoldgico el proyecto B10ospAs estd enfocado
en un drea estratégica para el desarrollo econémico argentino y cuenta con un
abordaje innovador.

* Se destaca el papel de una de las instituciones adoptantes (AAPRESID) en la
definicién de la visién general del proyecto, sobre todo en su capacidad de
transformar un requerimiento de largo plazo de un sector productivo de rele-
vancia en el pais (la produccién agropecuaria) en una demanda concreta para
el sistema cientifico tecnolégico.

 La adjudicacién del pAE posibilité la conformacién de una red de 12 grupos
de investigacién, dos empresas y una ONG que no contaban con antecedentes
previos de trabajo asociativo conjunto.

 La gestién cientifica se estd ejecutando de acuerdo a lo planeado y se presen-
taron algunos de los resultados preliminares en reuniones internacionales.

* Tiene un alto impacto federal.

* La gestiéon administrativa se encontré con algunos problemas debido a una
inadecuada utilizacién de la figura del raP, la demora en la ejecucién de los
pagos y la falta de entendimiento con la UVT.

 La gestién tecnolégica de los resultados estd planificada para una etapa pos-
terior. También se deja para esta etapa la discusién sobre patentes/regalias y
demds beneficios econémicos, ya que casi todos lo ven como algo lejano to-
davia, aunque la AAH nombra esta posibilidad.

* Se generé una web con intranet para el manejo de la informacién y la comu-
nicacién con el medio.

* Los integrantes ven como altamente positivo el impacto del PAE en sus gru-
pos y lugares de trabajo.

PROYECTO: ACCIONES COORDINADAS DE INVESTIGACION
Y DESARROLLO EN FIEBRE AFTOSA PARA ASEGURAR
EL ESTATUS DE PAIS LIBRE DE LA ENFERMEDAD

La fiebre aftosa (FA) es la enfermedad del ganado que causa los mayores perjui-
cios econémicos en el mundo. En los dltimos afos, tanto los paises desarrollados
como aquellos en vias de desarrollo que adquirieron el estatus de “libre de la
enfermedad” han sufrido la reintroduccién del virus, perdiendo y (eventualmen-
te) recuperando dicho reconocimiento, con las consecuencias econdémicas que
esto implica. Estos hechos evidenciaron la necesidad de mejorar los sistemas
de prevencién y control, y motivaron a la comunidad cientifica internacional a
profundizar investigaciones en temas bdsicos y aplicados.

El objetivo general planteado en este proyecto es el de mantener y consolidar
la condicién de Argentina como “pais libre de FA”. Para esto se considera estra-
tégico fortalecer las capacidades de investigacion y desarrollo en este tema en el
pais. En funcién de este objetivo el proyecto se propone coordinar y administrar
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las capacidades de los recursos humanos, ampliar las capacidades edilicias para
desarrollar el diagnédstico de la enfermedad, el control de las vacunas y la gene-
racién de conocimiento acerca del virus y de la enfermedad, de manera de me-
jorar los sistemas de diagnéstico y prevencién.

Antecedentes, origen y modo de organizacion del pae

El pAE AFTOSA tiene una historia asociativa previa que incide notablemente en
la implementacién y el desarrollo del proyecto. En este caso el PAE no lleva a la
creacién de una nueva red sino que impulsa su consolidacién. Hubo un marcado
consenso en este PAE acerca de la importancia de la historia asociativa de este gru-
po, plasmada en la Red Interinstitucional de Investigacién y Desarrollo en Fiebre
Aftosa (r1DFA). Esta red se genera en el afio 2001, a partir de la crisis desatada
por la reaparicién de la Fa en el pais. Por iniciativa de los investigadores del INTA y
cevAN (Conicet), entre otros, se crea una comision en la Secretaria de Agricultura
integrada por todos los actores del sistema con fuerte base en los organismos de
ciencia y técnica. En el marco de esta iniciativa se logra aislar el nuevo virus y res-
tringir el brote en menos de un afio, lo que permite controlar nuevamente la aftosa
en el pais. Los resultados obtenidos impulsan la permanencia de la comisién.

En mayo del afio 2003 se hace una carta de integracién entre las diferentes
instituciones para continuar con el trabajo conjunto, logrando un objetivo esen-
cial: vencer la desconfianza entre las instituciones y sus integrantes. Ese mismo
afio se obtiene un PID para la formacién de técnicos de laboratorio venciendo el
recelo manifestado por algunos evaluadores en relacién como el valor de finan-
ciar la formacién de técnicos. Este sesgo “cientificista” sigue en pie.

El fortalecimiento de la red se da a partir de una intensificacién de las inte-
racciones formales e informales que permiten avanzar en un trabajo de tipo co-
operativo (en contraposicién con una historia en la que prevalecié la competen-
cia entre los grupos) sobre cuya base se constituye una mejor divisién del trabajo
entre equipos e instituciones y, por lo tanto, se consolida una perspectiva de tra-
bajo a largo plazo. Previo a la conformacién del PAE, y a pesar de los anteceden-
tes previos de asociacién en el marco de la RIIDFA, existia un tema de confianza
entre los distintos grupos de trabajo, vinculado al caricter mas competitivo de
las instituciones involucradas (sobre todo entre INTA y cEVAN-Conicet). El pAE
al exigir una mayor coordinacién, fomenté el trabajo cooperativo y el desarrollo
de relaciones de confianza.

La interaccién entre los distintos grupos se da en reuniones por subproyectos
o en eventos puntuales. Las reuniones formales de todos los grupos que confor-
man el PAE se realizan, aproximadamente, una vez por afio. Pero se destaca una
dindmica fluida de intercambio mds informal y permanente. En términos de los
proyectos, los intercambios se dan mds a partir de los PID que de los picT, que
tienen una naturaleza menos interactiva.

El pAE contribuye a esas interacciones en tanto obliga a reunirse y coordinar
actividades y, en ese marco, se promueven nuevas iniciativas o proyectos. Desde
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el punto de vista de la circulacién del conocimiento (uno de los elementos criti-
cos que sostienen el funcionamiento en red) la clave parece estar en los becarios.
Hay consenso en que en la formacién de estos se plasma mds explicitamente el
conocimiento generado a nivel del conjunto.

Se consideré de gran importancia la inclusién del sENasa en el proyecto. El
PAE crea el marco que le permite a la institucién destinar recursos a la forma-
cién de recursos humanos (el sENnasa financia el 30% de las becas de formacién
de recursos humanos). El consorcio actia como un marco en el cual canalizar
nuevas iniciativas y darle espacio al tema cientifico, que no es ficil de desarrollar
en una institucién cuya misién es de caricter regulatorio. A su vez, la institucién
regulatoria da su impronta sobre las otras instituciones (la mayoria de los labo-
ratorios de investigacién estd certificando normas de calidad).

Ademis, el PAE incorpora nuevas entidades, como el 1pcva (Instituto Promo-
cién de la Carne Vacuna), que son usuarias y demandantes de soluciones.

Impacto en el nivel cientifico

Hemos mencionado que los integrantes de este PAE venian trabajando juntos
desde hace pricticamente una década y que cada uno de ellos cuenta con una
larga experiencia en investigacién y desarrollo en el tema. Esto ha determinado
que a pesar del corto tiempo de ejecucién del PAE, ya se verifiquen algunos resul-
tados concretos: cinco publicaciones en revistas internacionales (como Vaccine o
Veterinary Microbiology) y tres trabajos en proceso de publicacién. Por otro lado
se han presentado resultados en congresos nacionales e internacionales.

El pAE crea el marco que promueve que las distintas instituciones que lo in-
tegran orienten sus esfuerzos hacia la formacién de recursos humanos (el caso
de mayor impacto en este nivel es el del sENasa). Se considera también que
uno de sus principales logros es el desarrollo en el ano 2008 de un laboratorio
de referencia de FA en sENASA (con la asistencia de INTA y CEVAN en metodo-
logias de anilisis). Este laboratorio fue reconocido como laboratorio de refe-
rencia internacional por la o1e (Organizacién Internacional de Epizootias), de
los cuales hay solo seis en el mundo. A su vez, se destaca la participacién en
un proyecto de la Unién Europea en el contexto del séptimo Programa Marco
(FP7) que estd en funcionamiento desde abril de 2009.

Impacto en el nivel tecnologico

La unica empresa participante del proyecto (Biogénesis-Bagé) tiene un papel
privilegiado en relacién al conocimiento producido en la red, aunque no se hayan
establecido dentro del PAE mecanismos que le garanticen la exclusividad del uso
del conocimiento generado. A su vez, se afirma que el conocimiento generado
en los proyectos circula por fuera de la red y que estd disponible para el resto
de las empresas del sector. En el caso de los proyectos PID esto estd claramente
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explicitado, a partir de la existencia de una “primera opcién” para el adoptante.
En este punto, el rRAP afirma que —a pesar de lo que se cree— en Argentina hay
varias empresas que pueden competir con la empresa adoptante, y que, de hecho,
en la actualidad ya se estdn transfiriendo conocimientos a otras empresas de Ar-
gentina y de la regién. Los actores publicos sostienen que cierta informacién serd
obligatoriamente disponible para todas las empresas, ya que mantener controlada
la FA es una de las responsabilidades como sector publico.

No existe una perspectiva de crear nuevos emprendimientos a partir de los
conocimiento creados en el PAE. Y tampoco es un tema presente en la agenda
del proyecto.

Se destacé enfiticamente el papel del sENAsA como demandante de tecno-
logia y lo que esto implica en términos de aprendizaje a partir de la interaccién
concreta con ese organismo y sus requerimientos especificos. Otro elemento a
destacar desde el punto de vista tecnolégico es la dificultad existente para la con-
tratacién de ingenieros y contar con personal capacitado en los procesos y medi-
das de bioseguridad. Igualmente, el PrRH de la Agencia ha contribuido a formar
técnicos que pertenecen a todo el proyecto.

Gestion administrativa

En este proyecto la funcién de raP estd asumida en la prictica por el doctor Palma
y el doctor La Torre. Ambos juegan un papel critico en el funcionamiento de la red
vinculado por sobre todo a su rol como coordinadores generales. Se sefiala como
déficit la dificultad para contratar gente para la gestién cientifico-tecnoldgica y no
solo la administrativa. Aunque también se destaca que la gestién no puede estar
separada de las otras actividades y, por lo tanto, no es tan simple de delegar.

El PAE es en los hechos una continuidad de la rR1IDFA, que ya contaba con un
trabajo de gestién y administracién de tipo asociativo. E1 raP del PAE actda en
una fuerte colaboracién con el personal encargado de la gestion de la red. Tam-
bién se verifica la existencia problemas de gestién administrativa similares a los
mencionados para el PAE B10sPAs. Por ejemplo, en la gestién de los PID que tie-
nen varias instituciones que integran el proyecto pero cuyo financiamiento es re-
cibido en una sola de ellas, lo que genera atrasos y complicaciones. En este caso,
en cambio, no aparecen dificultades con la UVT.

Conclusiones

Se percibe, a partir de las entrevistas realizadas, mucho entusiasmo y seriedad en
el trabajo. Es evidente que se estd construyendo un marco asociativo que permite
un enfoque de largo plazo sobre un tema critico para el pais.

Se destaca el papel del sENAsa mientras que el perfil de la empresa parece de
menor incidencia hasta el momento en el disefo y conformacién de la red, si bien
tiene un fuerte interés en los desarrollos que puedan llevarse al mercado.
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El PAE no jugé un papel decisivo en términos de conformacion de la red (que ya
existia previamente) sino que su contribucién fundamental fue consolidar el trabajo
asociativo existente. El papel mas importante es la incorporacién de la autoridad
regulatoria y su crecimiento cientifico, y los usuarios finales de la cadena.

Un elemento distintivo de este PAE es que, a diferencia de otros proyectos en
los que la visién estratégica provino de la empresa adoptante o de grupos cien-
tificos ya consolidados, se verifica un papel mas activo por parte del Estado y de
algunos de sus organismos que histéricamente han abordado este tema.

PROYECTO: INVESTIGA[}I(]N Y DESARROLLO DE NUEVAS TERAPIAS
Y SISTEMAS DE DIAGNOSTICO DE BASE MOLECULAR EN CANCER

El Proyecto “Oncologia” retine a un consorcio de entidades publicas, hospitales
y compaiias privadas que apuntan a la bisqueda de herramientas para prevenir,
detectar o combatir la enfermedad tumoral residual, en una visién del cancer mis
cercana a la de una dolencia crénica. Se pretende un efectivo traslado de los co-
nocimientos bdsicos hacia la investigacién preclinica y clinica, con el consecuente
desarrollo de productos que lleguen a la comunidad. Las lineas de trabajo incluyen
nuevos compuestos antitumorales selectivos, vacunas oncolégicas, anticuerpos
monoclonales y métodos de deteccién molecular de células malignas.

Los objetivos especificos de este proyecto son: @) la puesta a punto de mode-
los preclinicos de tumor para el estudio de mecanismos biolégicos y de nuevos
compuestos o protocolos antitumorales; #) la identificacidn y caracterizacién de
nuevos blancos moleculares de la sefializacién en células tumorales agresivas; c)
el desarrollo de nuevos compuestos peptidicos que estimulen la muerte celular o
inhiban la vascularizacién de los tumores; d) el desarrollo de nuevos protocolos
de inmunoterapia con vacunas que vigoricen la respuesta especifica antitumoral;
e) el desarrollo de nuevos sistemas de deteccién molecular de alta sensibilidad
para el seguimiento de la enfermedad residual.

Antecedentes, origen y modo de organizacion del pae

El Consorcio fue fortalecido con la constitucién del PAE, pero algunos de sus
integrantes (especialmente la uNQ y el Laboratorio Elea) habian comenzado a
trabajar juntos en el afio 1995 en una red internacional cuyo objetivo era el desa-
rrollo de vacunas para patologias oncolégicas. En la nueva red del pAE se integran
los hospitales Garrahan de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el Instituto
de Oncologia “Angel Roffo” de la uBa, la Academia Nacional de Medicina y la
Facultad de Farmacia y Bioquimica de la uBa.

Se menciona como altamente positivo que el hecho de pertenecer al consor-
cio permite acceder a recursos de dificil acceso por fuera de estos acuerdos co-
lectivos. “A veces no se sabe a quién le pertenece un becario”, comenta un in-
vestigador. “Un becario que se doctora, pasa a trabajar en otra institucién por

[176] [ Investigacion cientifica e innovacion tecnoldgica en Argentina ]




concurso”, agrega otro. Por ejemplo, hay circulacién de informacién sobre nue-
vos subsidios y nuevos aprendizajes sobre gestién cientifico-tecnolégica y sobre
el acceso a nuevos recursos.

Impacto en el nivel cientifico

La implementacién del PAE favorecié notablemente la transferencia de cono-
cimientos entre los grupos participantes, sobre todo a las nuevas instituciones
incorporadas a las vinculaciones preexistentes (Elea-unq). En este sentido se des-
taca para el caso del Hospital Garrahan que “crecieron en su capacidad de armar
proyectos; en la relacién de su capacidad de investigacién y muy especialmente,
en la relacién con la investigacién clinica”. La interaccién realizada dentro del
marco del PAE los ha alentado a la gestién de subsidios a los que se presentardn
individualmente (se trata de temas no contemplados dentro del paE). También
se establecié un servicio de Diagnéstico Molecular dentro del Hospital por una
transferencia realizada desde la uNQ (PCR, etc.). A su vez este laboratorio comienza
a ser referencia para otros grupos dentro del Hospital, lo que potencia futuros
trabajos de interés (como por ejemplo un banco de tumores).

Otro elemento a destacar en este sentido es la posibilidad de que los grupos
de formacién mids reciente o sin experiencia dentro del sistema de ciencia y tec-
nologia adquieran capacidades de gestién de proyectos y puedan incorporarse al
sistema de promocién cientifico-tecnolégico. Surgen, ademds de la interaccidn,
la necesidad de incorporar profesionales con nuevos perfiles (como por ejemplo
para la sintesis de péptidos).

La constitucién del PAE facilité ademds la formacién de un laboratorio de proteé-
mica de caracteristicas inicas para nuestro pais que se instal6 en la uNQ y que dificil-
mente podria haberse realizado sin el marco asociativo brindado por este proyecto.

Durante el periodo examinado se han realizado cinco publicaciones en revistas
internacionales; diez comunicaciones a congresos; la presentacién de una solici-
tud de patente y tres ensayos clinicos (uno comenzado y dos en tramitacién). Se
han obtenido ademais resultados destacados en la validacién de modelos animales
como sistemas preclinicos para el desarrollo de vacunas oncolégicas que se con-
cretaron en publicaciones (afio 2009) y en la caracterizacién de blancos antigé-
nicos para vacunas en tumores humanos que fueron publicados en el ano 2010.

Es una expectativa de los integrantes del PAE que la metodologia de trabajo
desarrollada pueda aplicarse a nuevos desarrollos (se dio como ejemplo la arte-
misina para Chagas y leishmania).

Impacto en el nivel tecnologico

En relacién a la circulacién del conocimiento, elemento critico para un proyecto
en red, se menciona que el PAE funciona como una plataforma de lanzamiento. Asi
se concreté una efectiva transferencia tecnolégica de una formulacién peptidica
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hemostatica y antitumoral para ser aplicada durante la extirpacién quirdrgica de
tumores sélidos en mascotas. El producto, codesarrollado inicialmente por una
y Romikin y con patentes vigentes en el nivel internacional, fue licenciado a la
compafia Biogénesis-Bagé para su explotacién comercial en todo el mundo en
el dmbito veterinario. Se encuentra a la venta con el nombre comercial “Desmo-
presina Biogénesis-Bagd” en nuestro pais y ya existen compaiiias interesadas en
el extranjero.

Dentro del marco del pAE se han dado también casos de transferencia de pro-
fesionales del sector publico al privado (Conicet-Romikin) y de esta manera el
sector privado incorpora tecnologias (equipos y profesionales formados).

Respecto de la constitucién de posibles spin off a partir del PAE, se sostiene
que el tema estd latente para algunos de los integrantes pero no para el PAE en
su conjunto. Al parecer, Elea y Romikin son las Gnicas que se ven al final de la
cadena y orientan de esa forma el proyecto por el momento.

No existe un instrumento legal sobre propiedad intelectual del consorcio en su
conjunto. Todo funciona en base a la confianza generada en la historia previa de
la red y contemplando que ya hay un grupo empresario que se va a encargar de la
produccién y comercializacién. Mds aun, pareciera haber una suerte de dependen-
cia de los grupos hacia las empresas en cuanto a la estrategia de trabajo referida
hacia dénde se dirigen los nuevos proyectos. No parece haber visién de aplicar es-
tas 16gicas de desarrollo a proyectos con otras empresas.

Una cuestion que se plantea por parte de la empresa Elea es que los tiempos
regulatorios para los ensayos clinicos (15 meses, regulados por ANMAT) los 1le-
varon a detener el trabajo. En funcién de esto plantean que en este tipo de pro-
yectos se deberia considerar un tratamiento de mayor rapidez.

Gestion administrativa

La Fundacién Mundo Sano (constituida por una de las instituciones adoptan-
tes del proyecto) es quien administra el proyecto y ha designado a una persona
con experiencia en la interaccién entre el drea académica y las empresas para la
funcién de rap.

En este proyecto, el RAP tiene que tener que ver mds con la gestién del pro-
yecto que con los temas propiamente administrativos y se planteé como difi-
cultad la imposibilidad de contratar personal para las funciones administrativas
asi como para la formacién de recursos humanos o para cubrir cargos técni-
cos, que en todos los casos quedan por fuera de las posibilidades de pago con
fondos del subsidio.

Algunos problemas de orden administrativo se han presentado por la exigencia
de la firma no sélo del responsable administrativo sino también del investigador
responsable, lo que suele ser operativamente una complicacién.

En particular en el caso del pID se presentaron problemas para su gestién dado
que el nodo estd formado por tres instituciones pero el dinero se adjudica a tra-
vés de una (la que tiene un perfil académico).
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Conclusiones

En este proyecto la constitucién del PAE no tuvo un papel critico en la con-
formacién de la red, sino que facilit6é su consolidacién y ampliacién. Ya habia
un nicleo previo que se amplié con la incorporacién del Hospital Garrahan, la

Facultad de Farmacia y Bioquimica, el Instituto Roffo y la Academia Nacional

de Medicina. Sin embargo es importante destacar que el PAE ha permitido lograr

efectos sinérgicos altamente positivos.

Es de destacar que las empresas asumen un papel protagénico en la confor-
macién y en la dindmica de la red. Se trata de empresas con una fuerte presencia
en el mercado, que representan una avanzada en cuanto a la 1+D en biotecno-
logia en el sector farmacéutico en el pais, que trabajan con registros nacionales
e internacionales y realizan estudios clinicos (Fase 1 a 111) en el pais y en otros
del exterior.

Algunas de las cuestiones sobre las que se han planteado problemas o que los
integrantes del PAE han hecho comentarios son:

* El raP no cobra honorarios por su trabajo, el que se suma a las tareas que
desempefia en su institucién de origen, considerar esto podria permitir pro-
fesionalizar este cargo y ser mds eficiente la gestion.

+ Ha habido atrasos en el comienzo del financiamiento del PAE y esto ha im-
pactado negativamente en las previsiones de financiacién ya que no se con-
sideraron cldusulas de ajuste en relacién a las variaciones de costos ocurridas
durante el periodo de retraso. En este punto se plante6 también que contar
con un fondo especifico para los PAE con un mecanismo de ejecucién adecua-
do facilitaria la gestién administrativa de los proyectos.

* Perciben como conveniente la posibilidad de tener instancias de didlogo a mi-
tad del PAE con la Agencia o el MINCYT para realizar ajustes al proyecto plan-
teado atendiendo a las variaciones ocurridas durante la ejecucién.

* Respecto de la divulgacién: el hecho de ser un consorcio llama la atencién perio-
distica, pero habria que explotar més en el nivel de la politica publica (por ejem-
plo, la Agencia) actividades sistematicas de difusién que permitan una mayor le-
gitimacion social de las actividades cientifico-tecnoldgicas en dreas criticas como
es el tema oncolégico. El PAE ain no logré desarrollar un sitio web propio.

[Este capitulo se apoya en el informe realizado por Ignacio Aranciaga, Claudia Bazin,
Paulina Becerra, Laura Braconi, Alberto Diaz, Zelma Duchowicz, Alejandro Krimer,
Andrés Lépez, Carlos Pérez, Héctor Pralong, Martin Rossi, Pamela Rossio Coblier, Se-
bastidn Sztulwark, Roberto Tagashira, Roberto Verna, Isabel Zanoni y Federico Zapata,
consultores bajo la coordinacién de Dario Codner.]
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