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I- INTRODUCCION

Laley N° 23877 de “Promocion y Fomento de la Innovacién Tecnoldgica” , junto
con los Decretos Reglamentarios dictados por el Poder Ejecutivo y las Resoluciones de la
Secretaria de Ciencia y Técnica de la Nacién que reglamentan y ajustan su aplicacion
constituyen el instrumento legal' que rige en la Argentina destinado a promover la
innovacion tecnologica.

En nuestro pais, la cuestion de la innovacion tecnologica tiene sus primeros
antecedentes en las actividades del INTI a través de la creacion a fines de los 50 del
Parque Tecnoldgico en Migueletes. Se registré ademas una importante actividad en el
INTA, a través de la interaccion con los productores que realizan desde la creacion de dicho
Instituto, los Centros de Investigacion y la Red de Agencias de Extension distribuidas en
todo el pais.

Sin embargo recién a partir de las década de los *80, debido fundamentalmente a la
gestion de Jorge Sabato en el Banco de la Provincia de Buenos Aires, con la creacion de un
Departamento de Crédito para el Desarrollo Tecnologico, comienza a plasmarse la
postulacion tedrica conocida como “Triangulo de Sabato™ citado hoy muy frecuentemente

- en la bibliografia referida a la Innovacion y Transferencia Tecnologica.

Esta propuesta avanzaba en la necesidad de ligar a la investigacion con la demanda
a través de Organismos que actuaran como elementos de vinculacion.
Comienzan en esa década a surgir ademas iniciativas tales como: _
e la Fundacion EMPRECTEC (conformada por el Banco Nacion, el Banco de Rio
Negro, etc),
la Oficina de Transferencia de la Investigacién (OTI) en el CONICET,
la Oficina de Vinculacion Tecnoldgica del INTA,
¢ las Fundaciones tales como FUNDASUR con la participacion de la Universidad
Nacional del Sur y con fuerte actividad en el Polo Petroquimico Bahia Blanca,
e ¢l surgimiento de UBATEC, etc. '

Sin embargo no existia un marco normativo que contuviera estas acciones. Este era
cada vez mas necesario para contar con los mecanismos para ¢l Fomento de la
incorporaciéon de tecnologia a través de iniciativas financieras, la creacién de los
organismos de interfase permitiendo ademas que los fondos generados en estas acciones de
transferencia  sirvieran para el reequipamiento de las Instituciones de Investigacion
participantes en las mismas y la incorporacién de los investigadores a los producidos
generados en estas actividades.

Es asi que, luego de alguna experiencia frustrada llevada a cabo por el Diputado
Juan José Cavallari, quien en 1985 impuls6 una iniciativa de Promocion de la Innovacion a
través del uso de Crédito Fiscal y un proyecto de ley de Transferencia de Tecnologia, recién
en 1990 logra aprobarse en el Congreso de la Nacion la ley 23877, con el consenso

! Evaluacion de impacto y resultados de la aplicacion de un instrumento normativo para la promocién de la
innovacién. El caso de la ley N° 23877. Mufioz ., Vivori A. INAP. 2000



unanime de ambas Camaras. Particip6 como gestor de la ley el Diputado Jorge Rodriguez y
como impulsor de la misma en el Senado al Dr. Laferriere, Senador por Entre Rios. Dicha
sancién se produce el 28 de setiembre de 1990.

La citada normativa fue promulgada en el marco de un cambio radical de las reglas
de juego para la actividad econdmica de las empresas productivas de nuestro pais,
generadas a partir de las decisiones de politica macroeconomica adoptadas durante el
Gobiemno del Dr. Menem, que Bisang caracteriza asi: “La década de los "90 se presenta
como un quiebre del régimen de acumulacion argentino preponderante en los afios ochenta
y de su dindmica macroeconémica. Esta politica se combiné con un plan de reforma
estructural concentrada en: una acentuada apertura comercial, la reestructuracion del
Estado, la desregulacion de los mercados la liberalizacion financiera y la consolidacién del
proceso de integracion del Mercosur?.

Por eso, la ley 23877, medida de politica Estatal activa, que se dicta en un periodo
de liberalizacion extrema de los mercados, puede aparecer en ese marco como un
contrasentido. Sin embargo a lo largo del presente trabajo podremos observar como, en
realidad, se trata de un instrumento de politica de fomento de la innovacién de caracter
horizontal coherente con la teoria neoclasica que impregna el conjunto de la politica
econdmica implementada en nuestro pais en esa etapa historica. -

Incluye en su espiritu las siguientes ideas fuerza:

e Estimular la actividad innovadora (Art 1° de la Ley, Art 1° de la Resolucion
SECYT 443/92),

e Priorizar la aplicacion de beneficios promocionales al sector de la actividad
econdmica denominando MIPyME (Micro, Pequeiias y Medianas empresas)

(Art 11°de laLey 23877, Art26°y27° de la Resolucion 443/92 modificada por
Resolucion 123/93, Art 28° del Decreto 508/92 ),

e Fijar un criterio Federal de adhesién voluntaria para la distribucién de los fondos
(Art 18° de la Ley 23877), otorgando la designacion de “ Autoridad Provincial ~ de
aplicacion al Organismo de Ciencia y Tecnologia Provincial,

e Jerarquizar la actividad de los cientificos y tecnélogos (Art 1° de la Ley 23877).

Enel presente trabajo se indaga, a través de la evaluacion de los datos disponibles
en la SECYT® vy de la impresiones y opiniones de los actores del proceso obtenidas a lo
largo de la investigacion realizada, cual es el impacto’ que ha generado la utilizacién de
esta politica publica (en particular, sobre los empresarios innovadores).

2~ Bisang R .( 2002).
Nota de! autor. Dicha informacion esta constituida por los datos de los proyectos generados por
la aplicacién de los beneficios de la ley durante el periodo 1991 a 2000.

4 “Debe, sin embargo, hacerse la salvedad que, en cualquier evaluacion global de su impacto
cualitativo, debe incluirse el hecho dificilmente ponderable de haber sido el primero y principal
instrumento normativo destinado a la promocién de la innovacién tecnolégica....., lo que la
constituye en un punto de referencia obligado para la operacién de todos los instrumentos de
promocién que lo siguieron”. . Gonzélez C. (1994)..



El analisis se enfoca desde dos perspectivas:

e Una de caracter descriptivo. Para ello se adopta como Universo el conjunto
de los proyectos aprobados en el periodo 1992-2000, tanto en la Jurisdiccion
Nacional como en las Provinciales, siendo dichos proyectos la unidad de
analisis de la investigacion. Se trata asi de tener una vision global del &mbito
de aplicaciéon de la politica y las caracteristicas de las acciones realizadas
(proyectos) de forma tal de obtener correlaciones ellos y las diversas
variables tales como: jurisdicciones, actividad econémica del empresario
beneficiado, tipo de proyecto, tipo de beneficio otorgado y las mismas
empresas.

e Laotra, con fines exploratorios, en donde se considera una muestra de los
proyectos segun la actividad econdmica involucrada y ciertas jurisdicciones
provinciales representativas de las regiones geograficas de nuestro pais.

Se busca aqui indagar en forma mas precisa, a través de encuestasy
entrevistas, como se desarrolld cada actividad, haciendo el centro de dicha
observacion en el empresario que adopto la decisién de involucrarse en un
proyecto innovativo.

El estudio de las politicas piblicas y sus impactos constituye ademads, al decir de
Oszlak y O'Donell’ “una promisoria via de acceso al tema del conocimiento de las
transformaciones de los Estados Latinoamericanos y sus relaciones con la sociedad civil™®.

Nuestro marco tedrico parte del esquema de ciclos de las politicas pablicas en el
sentido planteado por Peter De Leén y Garry D.Brewer (Aguilar Villanueva, 1993), en
donde la evaluacion representa la retroalimentacion necesaria para comparar lo obtenido
con lo programado y decidir en consecuencia si continuar, cambiar o prescribir la politica.

Este criterio estd también presente en las formulaciones de otros autores, tales como
Hogwood y Gund (1986), Anderson (1984), etc. Todos ellos adhieren a la teoria de la
politica como un proceso (policy process), el cual estd pensado mas como un modelo
conceptual que un orden cronolégico estricto (Aguilar Villanueva, et al).

Esta postura se adopta en funcion de que la presente evaluacion se planteé desde
afuera de la politica e incluso desde afuera de los responsables, mis como un trabajo
académico que como una parte integrante de la pohtlca Es decir que concuerda con la
concepceidn de etapa de un proceso.

Resulta claro ademas que medir los impactos generados por determinadas
decisiones no resulta simple, ya que existiran efectos que podremos llamar directos
(producidos sobre los beneficiarios primarios) pero también indirectos como son las

(Kllsberg B.- Saubirants J., compiladores)

® Nota del autor. Este anahsns presenta gran interés en estos momentos en que, pasado el
vendaval neoliberal que logré imponer en la Sociedad la vision de que toda iniciativa que partiera
de ese sector, y en particular las politicas activas, es de por si negativa, ineficiente y desderiable,
se haila en revision la necesidad de ia presencia estatal



consecuencias que se originan sobre otros beneficiarios no incluidos en el esquema de la
elaboracion de la propuesta.

Es por ello que se tratdé de analizar, ademas de las modificaciones que hubieran
podido ocurrir sobre los actores centrales del proceso (los empresarios, las autoridades
responsables de la aplicacién de los incentivos, los integrantes de las UVT, etc), los efectos
de otro tipo tales como los cambios organizacionales, las modificaciones en las conductas y
en la cultura, el impacto sobre las economias regionales, la incidencia sobre el empleo
(tanto en la magnitud como en la calidad)’, etc.

Cierto es que esta busqueda solo alcanzé caracter exploratorio en funcién de la
dimension de la investigacion y la complejidad de los factores involucrados.

En el andlisis de tales efectos resultd util emplear la perspectiva que introducen
Campbell y Stanley, 1971, en donde proponen determinar las que denominan las dos
cuestiones esenciales en la evaluacion del impacto de un programa:

1) Hasta que punto los efectos del programa son realmente debidos a éste y no a otros

factores (indicador de validez interna) y

2) En que medida los resultados de un programa concreto pueden ser aplicables a otras
situaciones (indicador de validez externa).

La primera cuestion implica analizar la relacion causal entre la introduccion del
programa (variable independiente) y los cambios experimentados por la variable que, en
funcién de los objetivos del programa se adopta como indicador de resultados (variable
dependiente). Esto requiere identificar adecuadamente todas las variables externas que
puedan influir en la relacion causal.

En el caso de la presente investigacion, se pudo observar la innegable influencia
negativa que han tenido en el impacto de la politica analizada, los cambios
macroecondémicos ocurridos durante la etapa en estudio. La crisis ocurrida con la denuncia
mexicana de la deuda externa, conocida como “efecto Tequila”, ocurrida en 1995 y la
devaluacién decidida por el gobiemno brasilefio en 1999, produjeron efectos devastadores en
las economias regionales, en particular sobre el sector de las empresas PyME’s, quienes
eran los destinatarios prioritarios de la politica.

Respecto de la segunda cuestion, mas que la posibilidad de aplicaciéon de los
resultados a otros programas interesa conocer la posibilidad de continuar aplicando el
mismo programa en otras condiciones temporales, lo que permitird efectuar las
correcciones o adaptaciones que se juzguen necesarias,

” Nota del autor. Aungue hubiera sido necesario obtener ademas un panorama de estos efectos
sobre los investigadores y tecndlogos participantes de los proyectos, como se vera a lo largo del
trabajo, el deficiente sistema de informacion con que se conté para realizar la investigacion impidié
" individualizar a los equipos técnicos extemos a las empresas y acceder a elios. Por esto, ese
costado de la investigaciéon queda pendiente para futuros estudios que se realicen.
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A los efectos de que el proceso evaluativo lograra la mayor precision se recurrio a
un disefio de investigacién en el que se buscé generar una verdadera participacion de los
actores, es decir que, tal cual propone Subirants (1995) “es absolutamente indispensable
que tanto los diferentes poderes publicos participantes en la formulacién de politicas como
las personas que son afectadas por estas politicas tomen parte de la evaluacion”.

En tal sentido “serd de interés aprovechar los diferentes puntos de vista de los
actores, sus distintas fuentes de informacion y diferentes experiencias con ciertas politicas
en particular, como herramientas para descubrir efectos y relaciones, vinculos entre los
procesos y los resultados y examinar como actian reciprocamente en el tiempo los distintos
factores” (Subirants, et al).

Por ello se recurrié durante el presente trabajo a realizar entrevistas con empresarios,
autoridades politicas, representantes de las Unidades de Vinculaciéon Tecnolégica y otros
actores importantes del proceso de aplicacion de la ley.

Respecto del abordaje empleado en la investigacion se consider6 apropiado utilizar
un abordaje mixto en el cual se combinen tanto el analisis de variables adecuadamente
elegidas y sus relaciones a través de un enfoque que tratard de elaborar hipdtesis (estudio
cuantitativo), como el enfoque cualitativo, es decir el que permita recuperar el contexto y
las dimensiones humanas del fenémeno en estudio. (Niremberg y otros, 1999).

En definitiva, el objetivo central de este trabajo fue el de aportar al conocimiento de
los resultados de la politica. Fundamentalmente se buscé analizar esos resultados en
términos de impacto real sobre los que se caracterizan como “beneficiarios” de las politicas
publicas, etapa esta que no estd habitualmente contemplada en el proceso de aplicacion de
las mismas.

Es de desear que el presente aporte permita dotar a los decisores de las politicas de-
las herramientas adecuadas que permitan obtener una - definicion certera sobre la
continuidad de acciones presentes o la adopcion de nuevas politicas mas eficaces.



A- LA INNOVACION Y SU ROL EN EL PROCESO DE ACUMULACION
CAPITALISTA.

A-1 El concepto de innovacion

Dado que en el presente trabajo se analizd un instrumento de politica publica (la ley
23877), que manifiesta expresamente su intencion de Promover y Fomentar la Innovacion
Tecnologica en las empresas productivas, ahondaremos previamente en el concepto de
Innovacién.

Si bien esa nocién aparece citada en numerosos textos de diferentes autores', existe
consenso en ellos en referir como fuente de la misma, (0 por lo menos al primero que
definié con precision el concepto), a Schumpeter 2. Este, en su obra “The Theory of
Economic Development "3 hace la distincion entre invencién, innovacion y difusion,
circunscribiendo el concepto de innovacion al proceso por el cual el “mercado acredita un
cambio o una adecuacién, total o parcial, de un producto, un servicio, un proceso o una

actividad”.

Valoriza ademas el rol de la innovacioén en el proceso econdémico al indicar que “la
esencia del desarrollo econdémico es la innovacién y que los monopolistas son, en realidad,
la fuente de la innovacion en las economias capitalistas™

Y en este sentido, remarca el papel fundamental del empresario como el verdadero
motor del proceso de innovacién “al que recurre en busca de rentas monopdlicas, las que

motivan y perpetian su esfuerzo innovador”.’

Pone de manifiesto ademas el rol central de la imnovacién a la que califica como “el
impulso fundamental que pone en movimiento a la maquina capitalista a través de la
incorporacion de elementos novedosos a diferentes facetas de la actividad empresarial,
tales como:
bienes de consumo,
métodos de produccion y transporte,
mercados y

e formas de organizacién industrial
que son creados en el &mbito de la empresa capitalista” °.

Otros dos rasgos significativos y cuestionables en la concepcién de Schumpeter son
el excesivo protagonismo que concede a la innovacién radical al incorporar el concepto de
“proceso de destrucciéon creadora”, al que caracteriza como “dato esencial del

! Elbaum J.(2001), Manual de Bogota, Lynn y Mytelka, etc.

? Joseph Schumpeter. Economista austriaco 1883-1950

3 Elbaum, J. (2001)

* Schumpeter citado por Samuelson P. y Nordhaus, W. (1 999).

3 Schumpeter, J (1954), dice citando a Say “Se dio cuenta en alguna medida de
que se podia obtener una teoria muy perfeccionada del proceso econémico haciendo del empresario en el
esquema analitico lo que realmente es en la realidad capitalista: el eje en tomo al cual gira todo.

¢ Schumpeter, J (1954)



capitalismo” y describe como “un proceso de mutacion industrial que revoluciona
incesantemente la  estructura econémica desde adentro, destruyendo
ininterrumpidamente lo antiguo y creando continuamente elementos nuevos”.

Privilegia en ese sentido lo que se denomina el technological push (empujén tecnoldgico)
frente a la llamada demand pull (tirén de la demanda)7 .

Al respecto, Albornoz® apunta: “La teoria Schumpeteriana de la innovacion fue
revalorizada a partir de los afios © 70”. Esta postula que, “ ciertas perturbaciones de la
marcha evolutiva de la economia no tienen explicacién en la teoria econdémica clasica, sino
que son producidas por ciertos actores del proceso econdmico. Estos son los empresarios
innovadores”. :

“Ellos estan permanentemente buscando superar a sus competidores encontrando un
nuevo paradigma productivo al que todos después se van a adherir. El empresario se vale
del invento de un inventor: la dupla inventor-innovador es el secreto del éxito.”

La otra afirmacién de esta teoria que suscita opiniones discrepantes es que
caracteriza ¢l cambio tecnologico como exclusivamente endégeno a la empresa y, en
particular en el empresario, desconociendo el rol que cumple el entorno en dicho cambio’.

A-2  Las teorias econémicas y su vision de la innovacién

En la bibliografia de los tltimos afios, se destacan dos teorias referidas al
crecimiento economico: la neocldsica y la evolucionista.'’ Las diferencias centrales entre
ambas teorias respecto de su vision de la innovacion, radican basicamente en las siguientes
cuestiones: '

e La naturaleza de la generacion del hecho innovador y el rol del empresario en dicho
proceso

e La direccion que sigue el proceso innovativo, desde la creaciéon del conocimiento
hasta su transformacion en un hecho innovador,

e Elaccesoy la utilizacion de la informacion,

Segtin 1a Teoria Neoclasica, existe una racionalidad homogénea en los actores la
que se pone de manifiesto en la tendencia a maximizar los beneficios (empleando para ello
el menor gasto en capital, tiempo y esfuerzo).

De acuerdo con esta linea de pensamiento, esa biisqueda que realiza el empresario
de la mejor opcidn disponible, no estd para nada asociada a la cultura empresaria y a su
evolucion. Para los neoclasicos, entonces, el comportamiento econdémico de los actores no
esta relacionado con la evolucion propia del empresario a través de procesos de aprendizaje

7 Schumpeter, J. (1942)

¥ Albornoz M. (1997%)

® Manual de Bogota, RICyT

' Manual de Bogota y otros. Otros autores destacan la existencia de tres concepciones, incluyendo a los
schumpeterianos y neo schumpeterianos como una tercera corriente.



ni a la historia social, grupal o individual: es solo el resultado de una naturaleza
maximizadora del hombre."’

La otra Teoria, la Evolucionista o Vision Evolucionista del Cambio Técnico, hace
hincapié en cambio, en:

la heterogeneidad de los actores (lo que hace que distintas firmas actien en
forma diferente frente a una nueva tecnologia ya que cada una edifica su
historia sobre su propia base tecnolédgica; esto es valido también para
explicar porque firmas diferentes optan por soluciones tecnoldgicas distintas
ante la misma coyuntura) ,

la especificidad de las capacidades necesarias (fruto de la relacion entre la
heterogeneidad del proceso innovativo y las diferentes capacidades
existentes en la empresa que tienen que ver con la diferencia entre
conocimiento e informacion disponible) y

la extension del rol del agente innovador llevindolo desde la acciéon
individual a una red institucional, (aqui se incorpora el concepto de
Sistema Nacional de Innovacién al que se define como el conjunto integrado
por el sector empresarial, los Organismos del Estado, el sector educativo, las
organizaciones proveedoras de servicios tecnologicos y el sector
ﬁna,nciero).12

Respecto de la direccion que sigue el proceso de innovacién, mientras en la
Neoclasica se asume que existe un modelo lineal de cambio tecnoldgico que parte de la -
mvestigacion y luego se traslada hacia su aplicacion tecnoldgica, en la Evolucionista se
reconoce la existencia de una articulacién entre los diferentes factores citados en el parrafo
anterior, entre los cuales se producen multiples interacciones que conducen al avance
tecnoldgico. Esta concepcion del modelo de mnovac1on interactivo fue elaborado por
Klein y Rosenberg y luego adaptado por la OCDE !

Katz'

propone en igual sentido que es necesario analizar el comportamiento

tecnologico de una sociedad segin una vision de distintos planos fuertemente
interrelacionados: '
1- El primero esta refendo al proceso de aprendizaje que toma forma en el contexto de
la firma individual™®,
2- El segundo se reﬁere a la especificidad de los regimenes tecnolégicos'® sectoriales

n +» Elbaum, J (2001)

2 Manual de Bogota
" Fernandez de Lucio I. — Castro Martinez E. (1997%).

' Katz, J (2000b)

'S Howells J. (1996) En este sentido es interesante incorporar la nocién de conocimiento ticito que propone
Howells, quien dice que todo conocimiento técnico posee un componente de conocimiento practico poseido
por técnicos, cientificos e ingenieros de una empresa y que no se transmite a través de un manual de
procedimientos sino que solo puede ser incorporado por medio de la transferencia de personas poseedoras de
tales habilidades. De igual forma, Teece vincula la base de conocimiento de una empresa con la trayectoria
tecnoldgica de la misma al decir que “Los negocios centrales de una empresa[..l] surgen de la trayectoria
natural subyacente contenida en la base de conocimientos de la empresa.”
1S Winter. Citado por Katz J. (2000b)



3- El tercero es de caricter macro y estd asociado a las orgamizaciones , marcos
regulatorios, instituciones y politicas publicas que una sociedad presenta en el
campo de la ciencia y la tecnologia.

En este analisis retoma los conceptos de Saxenian'’ quien habla de la creacion de
una cultura tecnolégica particular que es caracteristica de una sociedad o aun de regiones
o sectores productivos de la misma, a partir de los modos en que interactian los agentes
econdmicos individuales y la interaccién entre ellos y las agencias gubernamentales
relacionadas con lo innovativo y lo tecnolégico. :

En igual direccion Chudnovsky'® y otros, citando fuentes evolucionistas y
refiriéndose a la adopcion de politicas para el sector, apuntan que las diversas Instituciones
Publicas tienen en cada pais y region diferentes capacidades y aptitud de aprendizaje
institucional en funcién de las distintas relaciones de poder, de naturaleza, de capacitacion,
etc. Y agrega: “ello lleva a la necesidad de especificar y adaptar las politicas genéricamente
recomendadas a las condiciones institucionales concretas donde seran aplicadas™"’.

Respecto de la interaccion entre el avance cientifico y el progreso tecnolégico y la
supuesta linealidad del proceso innovativo %w propugna la teoria neoclésica , es importante
destacar el aporte que realiza Gomez R“. Esta afirma, citando a Kuhn, “existe una
diferencia crucial entre progreso cientifico y progreso tecnolégico: mientras el primero esta
definido por el paradigma imperante (es decir, es estrictamente interno a dicho paradigma y
su solucion esta garantizada por el mismo), los problemas tecnologicos estan determinados
por factores econdmicos, politicos, sociales y militares externos a las ciencias mismas”.

La tercera diferencia significativa que habiamos mencionado entre las teorias
neoclasica y evolucionista estd en el concepto de informacién®. Para la primera el
mercado provee los recursos y entre ellos estd la tecnologia o, en general, “el saber
convertible en un producto que puede tener éxito econdmico”. Esta afirmacion, a nuestro
Juicio errénea, lleva a la necesidad de discemir entre los conceptos de informacién y
conocimiento y el analisis de los requisitos necesarios para lograr la conversién de una en
el otro. Es evidente que esto requiere necesariamente de ciertas capacidades ligadas al
aprendizaje y la cultura tecnoldgica del adoptante.

Para los evolucionistas, en cambio, la parte mas importante del conocimiento no es
obtenible de la informacién técnica que acompafia a determinado producto o proceso “los
manuales técnicos” sino en los saberes tacitos (capacidades y habitos de quienes realizan
las tareas cotidianamente).

Del analisis de estos aportes surge que Schumpeter parece ser ¢l precursor de la
teoria evolucionista al destacar que el rasgo esencial del desarrollo tecnolégico se halla en

'7 Saxenian A. Citado por Katz J. (2000b)
'8 Chudnovsky D. — Niosi J. 2000.
Nota del autor. En el capitulo C correspondiente a politicas pblicas ahondaremos sobre estos conceptos.
* Gomez R.(1997).
! Elbaum J. (2001).



la relacion entre tecnologia y empresa, a diferencia de la teoria neoclasica para la cual, la

tecnologia es un bien asequible en el mercado, al cual la empresa recurre en caso de
. 22

necesidad.

Desde una postura critica hacia esta concepcion de la adopcion automatica de
tecnologia via la adquisicion de equipamiento que impregnd las politicas adoptadas por los
paises periféricos en los ‘90, Ciapuscio®, dice: “....se trata de un recurso oneroso, muchas
veces frustrado por la creencia de que todo consiste simplemente en adquirir maquinas y
manuales operativos, sin el acompafiamiento de portadores bona fide de los conocimientos
involucrados, Ello es porque se ignora que el conocimiento tecnoldgico es en buena medida
conocimiento tacito”.

Coincidentemente con esta visién, en las entrevistas realizadas en esta
investigacion, un empresario®* que participé del primer proyecto aprobado en ¢l marco de
la ley refiere: “Quien compra un equipo 0 maquinaria solo compra el 50% de la tecnologia.
Desconoce la racionalidad del proceso de su generacion y a lo sumo adquiere, con el
entrenamiento, la 16gica de su funcionamiento.”

Es de destacar que en el analisis de la conducta tecnologica de las empresas
industriales argentinas en los ‘90, surge claramente como las mismas recurrieron
principalmente a esta via para lograr su actualizacion tecnologica, de manera coherente con
los preceptos de las ideas economicas prevalecientes en el periodo.

En funcion de lo mencionado, surge que a esta altura del desarrollo tecnoldgico y la
vision que presenta el mismo en diferentes escenarios del mundo, los procesos innovativos
exitosos, es decir aquellos que, de acuerdo con las definiciones aqui dadas, alcanzan la
homologacién del mercado, son cada vez mas dependientes de una multiplicidad de
factores y de la interrelacién de un niimero cada vez mayor de actores.

Existe, en cierto sentido, un corrimiento del centro de gravedad del fenomeno
innovativo desde la creacion cientifica tecnoldgica inserta en un nucleo circunscripto hacia
un escenario en donde confluyen, ademas de ellos, los distintos factores del proceso
econémico-cultural en que se desarrolla la creacion’® En tal sentido afirman Lopez y
Lugones, (1998), “existe consenso en destacar que la innovacién es un proceso social e
interactivo™’.

22 Manual de Bogota (2002)

B Ciapuscio, H. (1996).

% Entrevista del autor con el Dr. Amado Cabo.

% Encuesta INDEC (1996). Ver capitulo B de este trabajo.

26 E] Manual de Bogota, refiere que el networking al que define con la trama de interacciones dentro de los
componentes del S.N.L. aparece como un ingrediente esencial del desarrollo, tanto del sistema como de cada
uno de los elementos lo que se corresponde con la importancia crucial del conocimiento y del aprendizaje
organizacional en el nuevo paradigma tecno-economico

77 Citados en el Manual de Bogota, RICyT, 2001.
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Esta interaccion también es destacada por otros autores tales como Freeman y
Lundwall® quien la vinculan con el concepto de sistemas de innovacién nacionales o
regionales, integrados por los agentes que interactian en el proceso.

Freeman y otros (Clark y Soete, etc)®” incorporan el concepto de “capacidad social”
definida como “el conjunto de las tecnologias, que se hallan conectadas unas con otras en
sistemas, sumadas a la experiencia, el desarrollo de proveedores, la educacion de los
consumidores y otras externalidades creadas por sus antecesores en el sistema”.

Se deduce de estos aportes, la importancia de interpretar el concepto de innovacion
como un proceso continuo que conlleva a la conformacion de complejas redes de
actividades e instituciones que se apoyan reciprocamente, destacandose ademas la
necesidad de aprovechar las capacidades locales y los conocimientos existentes en cada
territorio concreto.*

De acuerdo a los antecedentes registrados en esta revision surge que, por tratar el
presente trabajo del analisis de un instrumento de politica publica que promueve
explicitamente la necesidad de estimular la relacion de diferentes actores que interactian
en el proceso innovativo, adoptaremos para el mismo un enfoque ligado a una vision mixta.
Es decir, que combine lo micro al puntualizar el andlisis en el empresario (en el contexto
de cada proyecto individual), pero que considere ademas las interacciones existentes entre
éste y demas actores en el marco de las relaciones que promueve o estimula el instrumento
bajo observacion.

Esta definicion se aleja de la vision de la teoria neocldsica aunque, como se
menciona a lo largo del analisis, esta volvera a estar presente reiteradamente al analizar los
rasgos de las politicas aplicadas.

A-3 Grados y modalidades que asume la innovaciéon.

Rescatando el concepto de innovacion expuesto por Schumpeter respecto del rol del
empresario en su gestacion, aunque situado dentro de un proceso de mayor complejidad, tal
cual es el propuesto por los evolucionistas, se trata ahora de distinguir entre los diferentes
grados que puede asumir una actividad de innovacién segin la intensidad del proceso en
que se incorpora la misma.

Existen en la bibliografia diferentes modalidades de clasificacion, una de ellas es el
esquema introducido por Elbaum®’, segtn el cual las innovaciones se pueden clasificar en:

¢ Innovaciones progresivas o incrementales ( Caracteristicas de las industrias
automotrices actuales)

% Freeman,1993 citado por Perez C.(2001)

? idem anterior

3 Porter, 1991, citado en la misma obra antetior
3! Elbaum J. (2001)

11



¢ Innovaciones radicales (cita como ejemplo la aparicion de las ruedas de
caucho)
Sistemas tecnoldgicos ( menciona la red eléctrica)
Revoluciones tecnologicas (pone como ejemplo la PC, ya que dice “impacta
en todas las esferas de la sociedad, transversalmente, y no solo en un sector
especifico”).

En tal sentido dice Perez C. *2, “las revoluciones tecnologicas implican fuertes
cambios de direccion en el avance tecnologico. Son discontinuidades que se convierten en
ventanas por las que los recién llegados pueden saltar hacia adelante. En cambio, gran parte
del aprendizaje tecnologico es gradual e incremental.”

El autor propone una relacion entre madurez de la tecnologia y el tiempo que
transcurre para que la misma transite desde el inicio (innovacion radical) pasando por las
fases itermedias de innovaciones incrementales que tienden a mejorar la calidad del
producto, la productividad del proceso y la situacién de los productores en el mismo,
llegando finalmente a la madurez en donde se producen rendimientos decrecientes de la
innovacion.

Postula ademas que tras las primeras innovaciones, los que estan desarrollando la
tecnologia, adquieren ventajas no solo a través de patentes sino por la experiencia
acumulada con el producto, el proceso y los mercados. Esto hace que se acelere el ritmo de
incorporacion de las sucesivas innovaciones .

Ejemplifica el caso con lo que denomina las innovaciones tardias en la industria
automotriz demostrando que, mientras las primeras, tales como la direccién hidraulica o la
transmision automatica requirieron entre 10 y 15 afios para ser incorporadas plenamente,
las ultimas, por ejemplo el encendido electrénico o los neumaticos radiales llevaron menos
de cinco afios para su incorporacién a la mayoria de los modelos.

Coincidiendo con este enfoque de las etapas de los procesos de innovacion,
Aspiazu® , propone la siguiente clasificacién en etapas: '

e 1°: invencién y primera etapa de la innovacion (etapa limitada a la
difusion)

e 2°: innovacion plena con aportes de innovaciones incrementales vinculadas
con la innovacién mayor,

e 3° : escaso efecto de las innovaciones incrementales y disminucion
acelerada de la productividad,

Luego el autor relaciona cada etapa con el rendimiento marginal del gasto en investigacién
y desarrollo de forma tal que en la etapa 1 dicho rendimiento es bajo dado que el gasto en
I+D es relativamente alto respecto del incremento de productividad que se genera.

%2 perez C. (2001)
33 Aspiazu, Basualdo, Nochteff. (1988)
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En la etapa 2 en cambio se acelera el aumento de la productividad a partir de las
~ innovaciones incrementales que se incorporan y luego en la tercera etapa tienen escaso
efecto y se produce un decrecimiento en términos de productividad.

Ubicando esta relacion entre innovaciones mayores € incrementales en un marco
mas macro, Aspiazu>® explica que “durante la 2da. Guerra Mundial se produjo un stock
tecnologico de innovaciones mayores que permitié el desarrollo de un largo periodo de
innovaciones mcrementales con un alto rendimiento marginal en términos de productividad
el que”, de acuerdo a esa vision,” concluye hacia fines de los ‘60 por un agotamiento de las
potencialidades del paradigma tecnologico- econdmico dominante™.

Coincidentemente la OCDE ¥, citando a Dossi (1988) y otros, incorpora el
concepto de “trayectoria tecnologica™ el cual refiere al caracter acumulativo y evolutivo del
desarrollo y del cambio de las tecnologias a medida que se difunden y se utilizan en la
produccion y los servicios.

Segun estos autores, luego de producidos avances cientificos y tecnoldgicos
paradigmaticos (los que podriamos asimilar con las revoluciones tecnoldgicas), existe un
cierto potencial tecnologico que puede explotarse y desarrollarse (las innovaciones
incrementales). De acuerdo a esta categorizacién de los avances tecnoldgicos, se destaca la
importancia del analisis de las estrategias nacionales de desarrollo econémico y tecnolégico
a los efectos de que las politicas de los gobiernos apunten ya sea a aprovechar las ventanas
de oportunidad de que habla Pérez’® o al estimulo de las innovaciones incrementales de alto
rendimiento o bien a una combinacion de ambas.

Un enfoque interesante sobre el concepto de innovacion, de gran utilidad para
explicar la situacién de las empresas de menor acervo tecnoldgico, es el que introduce
Emest’’ quien prefiere definirla como “el proceso por el cual las firmas dominan e
implementan disefios y producciones de bienes y servicios que son nuevos para ellas,
independientemente de si son nuevos para sus competidores nacionales o extranjeros”.

Esta vision, al decir de Sanjaya Lall, “permite a los hacedores de politicas adoptar
una perspectiva mas amplia sobre las oportunidades para el aprendizaje y la innovacion y
sugiere que es necesario prestar mayor atencién a la innovacién en las PyME’s y en las
denominadas industrias tradicionales”.

En el mismo sentido el Manual de Oslo®®, al definir una metodologia para la
medicion de las actividades innovadoras de una empresa, se refiere no solo a las que son
novedosas a nivel mundial, sino también a las que lo son para la empresa y pueden estar
referidas al 4mbito del mercado en que opera la firma o a un area geografica determinada.

3 Aspiazu, Basualdo Nochteff, (1988).

* OCDE, (1992)

3 Perez C (2001)

37 Citado por Lynn K Mitelka (2000).

38 Manual de Oslo. Metodologia elaborada por la OCDE para la medicidn de la actividad innovadora de las
empresas.
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Al respecto, la ley 23877°° como instrumento de politica incluye en este sentido un

conjunto de actividades dentro del concepto de Innovacién, adoptando un criterio amplio
para tal definicion. Describe como tales tanto a los procesos de aplicacion practica de
conocimientos para la produccién y/o comercializacién, investigacion tecnologica
precompetitiva, las adaptaciones y mejoras, la transmision de tecnologia e incluso las
actividades de asistencia técnica y capacitacion de personal.

A-4 La actividad innovativa de las empresas: ; proceso evolutivo fruto del
aprendizaje tecnologico o caracteristica innata?

Respecto de las modalidades que puede asumir la incorporacién de innovaciones en
el desempefio empresarial existe, como ya se menciond, una tendencia creciente a
interpretar la innovacién como un proceso de aprendizaje colectivo de la organizacion.

De tal forma se incluyen no solo el concepto tradicional del desarrollo auténomo de
nuevos productos o tecnologias (mas ligado a la nocién de invencion que propone
Schumpeter'®) sino también todo una gama de modificaciones que se denominan
actividades innovadoras de la empresa®’

Ahondando en esta concepcion y tratando de incorporar una vision mas abarcativa
que incluya ademas las realidades de los paises en desarrollo, el Manual de Bogota®
propone incorporar el “analisis de las actividades y los esfuerzos desplegados por las
empresas en procura del mejoramiento de su acervo tecnologico™.

Esta cuestién es sumamente importante ya que al ampliar de esta forma el concepto
de la innovacién se puede incorporar al enorme sector de empresas PyME's y entre ellas a
las llamadas industrias tradicionales, las que resultan ser actores significativos en el
proceso econdmico en la mayoria de los paises en desarrollo.

Esto amplio sector participa de otro conjunto de actividades de innovacion ligadas
mas a procesos imitativos o de incorporacion de innovaciones que se han desarrollado en
otras empresas o paises y requieren politicas particulares para el fomento de ese tipo de
actividades innovativas.

31 ey 23877: Seccién I1 — Articulo 3ro. Glosario.

“ En tal sentido, Mytelka refiere que buena parte de la literatura convencional continua asociando la
innovacién con un tipo de actividades empresariales que ocurren en la frontera tecnoldgica o aquella que
Schumpeter llamo invencién. Una consecuencia de esto es que las politicas nacionales tienden a dejar de lado
las innovaciones imitativas o aquellas basadas en la transferencia y dominio de tecnologias de producto,
proceso y organizacionales desarrolladas en otros lugares.

*! 1 Manual de Oslo dice que las actividades innovadoras de la empresa abarcan todas las decisiones y
desarrollos cientificos, tecnolégicos, organizacionales, financieros y comerciales que se llevan a cabo al
interior de la empresa, incluyendo la inversién en nuevos conocimientos. Agrega que por cierto no todas las
actividades de innovacion resultan en innovaciones efectivas, pero todas las innovaciones reales deben ser
vistas como resultado del conjunto de las actividades innovadoras de la empresa.

#2 Obra citada. El Manual de Bogot4 amplia lo que el Manual de Oslo llama Actividades de innovacién
proponiendo un termino mas abarcativo como es el de Gestion de la Actividad Innovadora, en donde se
aglutinan no solo la innovacién en sentido estricto sino tambien lo que denomina esfuerzo tecnolégico.
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En referencia a ello, un estudio realizado por el GACTEC*® entre 1992 y 1996 en el
que se analiza el comportamiento tecnologico de una muestra de empresas argentinas que
han realizado actividades innovadoras, muestra que los esfuerzos de las mismas en
innovacion apuntaron principalmente a mejorar la calidad de los productos y a reducir
costos. Agrega que las rutinas tecnologicas de dichas empresas estan dirigidas a cambios de
tipo incremental y no a una transformaciéon schumpeteriana de las estructuras
productivas.*

Aqui se plantea entonces una interesante controversia. Para algunos la creacion de
una cultura innovativa es un proceso gradual de aprendizaje y de desarrollo de capacidades
técnicas, que incluye la realizacion de innovaciones incrementales, como un pasaje
necesario que posibilita por si la realizacién de innovaciones mas radicales. Segin esta
concepcién, hay una acumulacién continua de habilidades que van desde pequefias
adaptaciones hasta llegar a procesos de I+D.

En cambio para otros, por ejemplo en las conclusiones del trabajo del GACTEC
citado ut supra, los activos necesarios para alcanzar un techo mas alto en actividades de
ciencia y tecnologia son diferentes y hacen falta inversiones para desarrollarlos. Agrega que
las rutinas de una empresa que realiza actividades de I+D son muy diferentes de aquellas
que apuntan a un cambio incremental.

De cualquier forma aparece como mas trascendente analizar el comportamiento de
las empresas en términos de su mayor o menor tendencia a incorporar la actividad de
innovaciéon como practica rutinaria que a pensar en cual puede ser el techo de su proceso de
aprendizaje.

En el capitulo B analizaremos en detalle las practicas habituales al respecto de los
empresarios, en particular de los pertenecientes al segmento de las PyME's de nuestro pais.

A-5 La innovacion come fenémeno sistémico

La concepcion mayoritariamente aceptada hoy dia respecto de la necesidad de la
existencia de un Sistema de Innovacion del que la empresa es solo una parte, relativiza la
discusion anterior ya que estd claro, de acuerdo a esta vision, que los resultados finales
estan sujetos a una multiplicidad de factores que aportan todos los actores del proceso y en
particular las decisiones sobre politicas que adopten los paises (intervenciones)®.

“ GACTEC, Gabinete de Ciencia y Tecnologia, Presidencia de la Nacion. Plan Nacional Plurianual de
Ciencia y Tecnologia 1999-2001. Informe publicado en 1998. Citado por Rever F.(2001) .
*“ REDES N° 6, (1994). Dossier La innovacién tecnolégica. Obviamente, en el caso de empresas de esta
categoria (se refiere a las PYMES), no es necesario que el esfuerzo de renovacidn tecnoldgica sea
permanente. Incluso si se acorta el periodo de vida util de los productos y procedimientos, estos tienen como
minimo algunos afios de vigencia. En este lapso, la innovacién incremental asociada al proceso normal de
groducci()n, basta para asegurar la competitividad.

Nota del autor. Analizaremos al respecto algunos casos paradigmaticos en el paragrafo A-9 del presente
capitulo y su conceptualizacion en el capitulo C.
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Asumiendo como valida la necesidad de la existencia de un ambiente innovativo
para que prosperen las iniciativas de incorporacion de nuevos productos o procesos, nuevas
formas de produccion y de organizacion de la misma e, incluso, de nuevas estrategias de
marketing o de nuevos mercados, caracteristicas todas que, de acuerdo a las nuevas
concepciones, definen una empresa innovadora, es preciso analizar cuales deberian ser las
caracteristicas de tal sistema y las condiciones para su existencia.

Segiin Nelson, Lundwall y otros, un sistema de innovacion esta constituido por una
red de agentes economicos y por las Instituciones y las polmcas que influyen sobre el
comportamiento y el desempefio mnovador de dichos agentes*. Nelson"’ define el Sistema
Nacional de Innovacion (S.N.I.) como “un conjunto de elementos y relaciones tanto a favor
como en contra, que actian en la creacion, difusion y uso de conocimiento
econémicamente util”

Esta concepcién sistémica tiene que ver con el modelo interactivo de innovacion ya
mencionado segun el cual, y a diferencia del modelo lineal, se trata de un esquema abierto
en el que los actores influyen en un momento u otro en el proceso de innovacion y, de
hecho, modifican los resultados.

(Cuales deberian ser los elementos que integren un Sistema Nacional de
Innovacién?. Al respecto, existe en la bibliografia bastante consenso en que en dicho
sistema deben estar integrados, logicamente, las empresas interactuando entre si, pero
ademas las Camaras empresarias, los Centros de I+D e Innovacion, las Universidades y los
Centros de capacitacion, los servicios de recoleccion y andlisis de datos, diversos sistemas
de financiamiento (bancarios y otros), los Organismos Piblicos que elaboren las politicas
del sector, etc.

En este enfoque se centra el comportamlento de los actores locales en relacmn con
tres elementos claves: vinculaciones, inversién y aprendizaje. Segin Freeman® Esta
interaccion es 1til puesto que con el transcurso del tiempo, la aplicacion de las politicas y
las relaciones rutinarias los actores logran desarrollar un conjunto de habitos y practicas
relativas a la innovacién. Esa vision del SNI* estd extensamente difundida en Europa
debido a la comprensién del caracter interactivo de los actores y es ademas la asumida por
la OCDE en sus diversas publicaciones.

“ Mencionados por Mytelka L.(2001)

T Banda E. (2001)

“8 Citado por Mytelka L.(2000)

A pesar de este consenso, Chudnosvsky (2001) apunta que el enfoque del SIN posee un punto débil y es
que no surgen en dicho enfoque elementos normativos demasiado precisos para la formulacion de politicas.
Indica en tal sentido en la literatura muestra numerosos antecedentes sobre la racionalidad de la politica
tecnologica, citando una interesante confrontacion sobre las diferentes posturas de los autores neoclasicos y
evolucionistas. Remarca en tal sentido la importancia de la adopcion de politicas horizontales y citando a
Teubal y otros evolucionistas subraya que las mismas tienen la virtud de pre-establecer reglas claras y parejas
para todas las empresas minimizando el riesgo de adoptar decisiones discrecionales en la ejecucion de las
acciones.
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Este enfoque sistémico del fendmeno de la innovacion tiene antecedentes historicos
en nuestro pais a través de las formulaciones de Sabato y Botana™, quienes a fines de los
60 efectuaron una propuesta “para superar el subdesarrollo de la regién y su acceso a la
condicion de sociedad moderna, basada en una accion decisiva en el campo de la
investigacion cientifico-tecnoldgica”.

Esta propuesta gener¢ fuertes resistencias tanto del campo de los funcionarios, los
que consideraban que la investigacion era un lujo solo accesible para los paises
desarrollados, como desde los empresarios que se limitaban a adquirir patentes y pagar
royalties.

Los autores citados postularon entonces que la ciencia y la tecnologia debian
insertarse en la propia trama del proceso de desarrollo y proponian una metodologia en la
que debian participar en forma coordinada tres elementos fundamentales para el desarrollo
-de las sociedades contemporaneas:

¢ Los gobiernos
e La infraestructura productiva
e La infraestructura cientifico-tecnolégica

Dicho esquema teérico, que pasa a ser conocido como el Modelo del Triangulo de
Sabato y Botana, citado muy frecuentemente en la bibliografia, era precisamente un
triangulo cuyo vértice superior estaba ocupado por el Gobierno y en la arista horizontal
estaban en cada uno de los extremos la estructura productiva y la infraestructura cientifica
tecnologica.

El modelo indicaba también los diversos tipos de relaciones entre los actores a las
que caracterizaba como:
e Intra-relaciones (entre dos componentes del mismo vértice)
e Inter-relaciones ( establecidas espontaneamente entre componentes de dos vértices)
¢ Extra-relaciones ( las que cada componente produce con el exterior)

Evidentemente, resulta notable la visién de los cientificos mencionados®® al haber
previsto con un cuarto de siglo de anticipacion los desafios irresueltos que se presentan atin
hoy en dia en nuestros paises periféricos.

Debe precisarse sin embargo que existen caracteristicas propias segun los diferentes
contextos en que se plantean los modelos. El modelo de Sabato estaba impregnado del tinte
estatista caracteristico de las politicas fuertemente intervencionistas de los 70, en donde las
Instituciones estatales jugaban un rol central.

%0 Citados por Plonsky A. (1995),

51 Citados por Martinez Vidal C, (1994). Dice ademas el autor “ es notable como cuando se analiza nuestra
realidad con ese modelo, se pueden apreciar claramente las fuertes extra relaciones existentes entre las
infraestructuras cientifica y técnica de nuestros paises con las de los otros altamente desarrollados y lo propio
ocurre con las respectivas estructuras productivas, mientras que en nuestro caso se acentda la falta de inter-
relacion entre ambas.
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En la actualidad, en cambio, el concepto de sistema posee un centro de gravedad
diferente en donde las relacién estado-particulares resulta mucho mas balanceada y sin un
predominio claro de ningin sector.

Retomaremos luego el analisis y la significacion de este valioso aporte en el
capitulo correspondiente a las politicas referidas a la innovacion.

Petrillo, D. Rector de la Universidad de Mar del Plata durante la década de los *90
postuloé que dentro de la propuesta del modelo de Sabato deberia afiadirse un nuevo vértice
que convirtiera el triangulo en tetraedro y permitiera incorporar al sector financiero
teniendo en cuenta su papel relevante en el proceso.

Dentro de esta visién de los Sistemas para la Innovacién, Fernandez de Lucio® ha
desarrollado el concepto de “estructuras de interfaz™’ entre los distintos actores del proceso
y plantea su vision del sistema agrupando a los actores en torno a 4 nodos principales que
denomina entornos: productivo, tecnolégico, cientifico y financiero. Las estructuras de
interfaz que actian gestionando la relacion entre los actores (por ejemplo las oficinas de
Vinculacién de las Universidades) tienen, segin el autor citado, la misién de “contribuir a
crear un entramado los mas tupido posible entre estos agentes y sistemas, favoreciendo los
intercambios entre ellos los que, tal vez, no se producirian espontaneamente™.

El mismo autor indica que para lograr un funcionamiento eficaz del modelo de
innovacion interactivo es preciso la existencia de lo que denomina claves y que son:

e Masa critica suficiente de los distintos agentes comprometidos con el
proceso de innovacién de los entornos productivo, tecnoldgico, cientifico y
financiero

e Orientacién de las actividades de los diferentes agentes para que sus
resultados puedan ser utilizados en el entorno socioecondmico en que se
desarrollan,

e Existencia de interacciones entre agentes para la conformacion de redes
estables en el mediano plazo

¢ Difusiéon de conocimientos y tecnologias entre los diferentes agentes a fin
de aumentar la eficacia de los esfuerzos y permitir su utilizacion por parte
de los agentes econdmicos y sociales.

En tal sentido, 1a ley 23877 incursiona en este terreno al incorporar al terreno de las
relaciones entre los actores la figura de la Unidad de Vinculacién, otorgandole un rol
significativo al caracterizarla como “Nicleo fundamental del Sistema”>* Le asigna las

funciones de: gestién, organizacion y gerenciamiento de los proyectos.

%2 Fernandez de Lucio, I - Castro Martinez E. (1997b).

% Elbaum,J (2001). Menciona que cada vez mas se desarrollan 1o que se llaman ciencias de la transferencia
ubicadas en los laboratorios de investigacion industrial y las asociaciones de investigaciones especificas que
cumplen el rol de vincular los &mbitos dedicados a la ciencia basica con aquellos orientados a la producciéon.
** Ley 23877 Seccién 11 Glosario, Art. 3ro-d “Ente no estatal constituido para la identificacion, seleccién y
formulacién de proyectos de investigacion y desarrollo, transmisidn de tecnologia y asistencia técnica”.
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Sintetizando entonces respecto de esta concepcién sistémica, hoy dia existe
coincidencia entre las diferentes postulaciones: estan los cuatro nodos, se hace hincapie en
las relaciones multiples entre ellos y el contexto y la nocién de entidades de interfaz es una
visién ampliamente aceptada entre los estudiosos de la tematica.

Por otro lado, no existe diferencia significativa con el modelo interactivo que fuera
elaborado por Klein y Rosenberg y modificado luego por la OCDE™, en donde también se
insiste sobre la importancia de las redes de comunicacion, intercambio y retroalimentacion
de la informacién y el stock tecnologico entre los sectores.

Este cambio de paradigma de la vision lineal de la innovacion caracteristica de la
corriente neoclasica a una vision holistica propia del modelo sistémico requiere de una serie
de modificaciones significativas en los actores relevantes y en las propias organizaciones™’,
asi como también en los hacedores y los decisores de las politicas.

Respecto del rol de estos ualtimos, si bien ambas corrientes del pensamiento
economico (el neoclasico y el evolucionista), reconocen la pertinencia de la intervencion
del Estado difieren en la direccion e intensidad, en un caso con caracter neutro y pasivo (los
neocldsicos) con vistas a corregir fallas del mercado y en el otro (evolucionistas) bajo la
forma de acciones mds activas y selectivas.

Y es aqui en donde los evolucionistas propugnan un rol decisivo de los decisores en
cuanto a la aplicacion de politicas especificas que tiendan a “modificar la estructura
econémica a través de la conformacion de clusters de bienes y servicios intensivos en
conocimientos” . Chudnovsky. (2001). Esto, de acuerdo al autor, implica una visién
estratégica que deberia guiar la politica tecnologica®”.

Aplicando el analisis precedente a nuestro objeto de estudio, es decir la ley 23877,
se podria interpretar que ésta representa el pasaje desde una politica enfocada desde la
generacion del conocimiento y su transferencia, hacia una politica més orientada a lo
sistémico pero con ambigiiedades.

A-7 Lainnovacién y el sector cientifico tecnolégico.

Dado que la ley se plantea como uno de sus objetivos “mejorar la actividad
productiva y comercial””® a través de la incorporacién de la Innovacion, resulta interesante
analizar la vision existente sobre un componente importante de ese propuesto Sistema
Nacional de Innovacion en nuestro pais, el llamado Complejo Cientifico Tecnolégico
(Oteiza, 1992%°). Resulta ademas importante evaluar su rol en el proceso de desarrollo
econémico y algunas comparaciones que existen en -la bibliografia respecto de

% Kline S. y Rosenberg N. (1986) “An overview of innovation” en National Academy of Engineering
extraido de “La innovacién Tecnol6gica OCDE”, (1992).

%6 OCDE, (1992).

*7 Chudnovsky D. Niosi J. y Bercovich N. (2000).

%% Ley 23877. Articulo 1to.

% Oteiza E. (1992).
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problematicas similares de otros paises que pudieran tener puntos de contacto con nuestra
realidad.

En el citado “informe Oteiza”, el autor afirma que no es posible hablar de
“Sistema” al referirse a lo que el denomina “Complejo™® por “no existir un caracter
sistematico en un conjunto de actividades mal y poco articuladas entre si y con el resto de
la sociedad”.

En el mencionado Complejo se incluyen en una enumeracion cronoldgica, segun su
incorporacioén al mismo, a las instituciones académicas, los laboratorios de las instituciones
oficiales, luego las grandes instituciones cientificas y tecnoldgicas extrauniversitarias
(INTA, INTI, CNEA, CONICET, etc.) y mas recientemente la SECYT dotada de funciones
de coordinacion y planificacion . En paralelo se incorporan algunas iniciativas surgidas en
los Gobiernos Provinciales tales como CIC, CONICOR, etc, y otras en el ambito privado.

Una de las conclusiones de dicho informe que resulta significativa, es que “la
emergencia (de dichos componentes del Complejo Cientifico-Tecnoldgico) en nuestro pais
se produce con mucho retraso respecto de lo ocurrido en los paises industrializados del
norte, en los cuales la creacion de conocimientos a partir de la investigacion se constituyd
en un mot(g{ fundamental del cambio econdmico, social y cultural durante la revolucioén
industrial”

Atribuye este atraso a la falta de demanda por parte de los sectores de produccion
de bienes y servicios, fruto del modelo de crecimiento econémico de los *80, caracterizado
por una fuerte expansion del sector agrario sobre la base de una dindmica més bien
extensiva lo que demandé un paquete tecnoldgico que pudo ser tomado en forma integra de
la oferta disponible a través de la importacion.

Este paquete incluia no solo la infraestructura (transportes, servicios, industrias, etc)
sino también el equipamiento, las herramientas y los materiales.

Incluso la mano de obra con capacidad adecuada fue incorporada via las
inmigraciones masivas en varias campafias en el periodo que va hasta 1930. Todo este
proceso no generd incorporacién de suficiente capacidad tecnologica propia. Oszlak ®
analiza al respecto que: “si bien la produccion agropecuaria destinada a la exportacion se
convirtidé en el factor dinamico del crecimiento y como tal......, su caracter no se modificé
mayormente: explotacion masiva, estructura de propiedad consolidada e inflexible,
reducido grado de innovacion tecnoldgica”.

8 Martinez Vidal (1997). Dice el autor  Jorge Sabato entendid que la infraestructura cientifico — tecnologica
en nuestros paises no conformaba de ninguna manera un sistema, que solo era un complejo de elementos
desarticulados, sin relaciones entre si, ni con la sociedad”

62 Oszalk (1997) Cita el autor..... Cita en tal sentido una referencia de Carmagnani M. quien llama la atencién

sobre el reducido valor de la innovacién tecnolégica con respecto al valor de las exportaciones agropecuarias
del pais. Formacién y crisis de un sistema feudal (1976)
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A su vez Cavarozzi® desde una perspectiva si se quiere mas socioldgica atribuye
esta debilidad al origen mismo del capitalismo en América Latina y su constituciéon
originaria como sistema de dominacion nacional oligarquico.

Continuando con el informe Oteiza, este refiere que tampoco el proceso de
sustitucion de importaciones acelerado a partir de la crisis del *30 y que alcanzara su mayor
dindmica luego de la 2da Guerra Mundial, generé demanda efectiva de investigacion
tecnologica local. Ese tipo de proceso incorpora los productos y los procesos ya
desarroll%fllos y conlleva solo cambios adaptativos a los que caracteriza como innovaciones
menores.

Es interesante aqui incorporar el siguiente concepto de Cavarozzi (obra citada): hace
hincapié en el rol que cumplieron algunos componentes del Estado, a los que el define
como nuevas organizaciones publicas, las que generalmente estaban vinculadas a las
politicas de industrializacion. A las mismas se fueron incorporando funcionarios con
capacidad técnico profesional e identificados con los nuevos roles que asumi6 el Estado a
partir de 1930, funcionarios que hoy se denominarian tecndcratas, alejados, en su
procedencia, de los partidos politicos y de las corporaciones.

Segiin el autor estos funcionarios constituyeron cuadros que le permitieron al Estado
suplir 1a falta de impulso industrializante de la burguesia sin pretender reemplazarla como
clase-agente social fundamental del desarrollo capitalista y sin ser capturados en el proceso.

Resulta un elemento importante a considerar esta postulacion sobre la sustituciéon
parcial del caracter emprendedor caracteristico del “entreprenuer™’, lo que permitiria
explicar, aunque sea en parte, este déficit del caracter emprendedor de cierto sector de los
industriales argentinos y su escasa vocacién por innovar.

Retomando el informe de Oteiza, este atribuye ademas al cierre de la economia que
esa serie de mejoras incrementales no derivaran en un comportamiento de caricter
schumpeteriano, en el cual la innovaciéon mayor dependiente de la investigacion en Cy T

83 Cavarozzi M. (1996). El capitalismo tardio y su crisis en America Latina. El autor refiere: un factor que
influyé sobre la debilidad de las contestaciones antioligarquicas estuvo vinculado con el grado relativamente
bajo de desarrollo que alcanzaron las formas mas propiamente capitalistas de organizacién de la produccion,
es decir las caracterizadas por el predominio de modalidades complejas de cooperacion y el uso intensivo de
la maquinaria”. Habla ademas “que una particularidad esencial del desarrollo del capitalismo en América
Latina fue su constitucién originaria como sistema de dominacién nacional de caracter oligarquico” Esta
circunstancia iba a tener que ver con la escasa asociacién entre los procesos de ruptura del régimen
oligdrquico ( .... ) y la profundizacién del capitalismo con el desarrollo del sector industrial, y de las clases
vinculadas con la industrializacion

84 Cavarozzi M (1996). Dice el autor refiriéndose al rol que asume el Estado a partir de la crisis de 1930 “Las
nuevas funciones fueron en particular estratégicas en relacion con la nueva etapa de industrializacién , ya
que,........ , le permitieron suplir la ausencia, o debilidad de un impulso industrializante de la burguesia como
clase-agente social fundamental de la acumulacién y reproduccion capitalistas™.

% Término atribuido por Schumpeter (1942) a Cantillon, para indicar la existencia de una cuarta clase de actor
del proceso econémico ademas de los terratenientes, los trabajadores y los capitalistas. Say, siguiendo la
tradicién francesa de Cantillon, dice que la funcion del empresario consiste en combinar los factores de la
produccién en un organismo productivo.
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resulta esencial para la supervivencia y crecimiento de las empresas. Cavarozzi %, coincide
en esta vision al hablar del fomento estatal de algunas “industrias artificiales™ creadas para
mantener cierto tipo de crecimiento econdmico.

Esto le permite explicar en gran medida la desconexion o falta de eslabonamientos
existente entre el Complejo de C y T y el sector productivo y por otro lado entre la
investigacion basica y la tecnolégica.

Es interesante aqui analizar la vision que propone Perez C. (2001) para quien
“dicho proceso de sustitucion de importaciones subvencionada por el Estado y protegida
por barreras arancelarias fue un juego de sumas positivas”, es decir que no se traté de una
politica autonoma tendiente a cambiar el paradigma del crecimiento econémico basado en
la produccion primaria y, mucho menos, de una accion auténoma de afirmacion de los
intereses nacionales de los paises del Tercer Mundo™.

Considera que en realidad se trato de una conciliacion de los intereses arriba
planteados y una politica de las empresas monopoélicas que habiendo ingresado en la etapa
de crecimiento tardio de las matrices tecnoldgicas en aplicacion requerian ingresar en la
fase de madurez de las mismas y para ello necesitaban multiplicar sus mercados de
productos finales.

Con este acceso a los mercados de los paises del Tercer Mundo en condiciones
preferenciales (marcado proteccionismo) lograban multiplicar sus ganancias por los
mayores margenes que se lograban en ellos.

Dentro de la logica capitalista se obtenia asi el beneficio de la concentracion, con la
conformaciéon de oligopolios y carteles. Esta hipdtesis podria explicar el fuerte impulso
dado a este tipo de politicas desde organismos internacionales tales como la CEPAL

Chudnovsky®” comparte las conclusiones de Oteiza, en un trabajo comparativo
sobre los sistemas de Innovacion de Canadd y Argentina, al afirmar (refiriéndose a la
Argentina) que: “tanto durante la fase agroexportadora como en la de industrializacion
sustitutiva de importaciones, las necesidades tecnoldgicas del sector productivo de bienes
han sido satisfechos esencialmente por la importacion de tecnologias y con los
conocimientos ticitos que aportaron inmigrantes calificados, por la inversién extranjera

8 Cavarozzi (1996) habla del fomento estatal de “industrias artificiales” , atribuyéndole a estas la posibilidad
de ir cubriendo la profunda brecha creada entre las inclinaciones naturales de las clases dominantes en materia
de acumulacidn y reproduccion , y la posibilidad de mantener cierto tipo de crecimiento econémico. La falta
de competitividad de estas industrias artificiales habria generado la necesidad del proteccionismo excesivo y
el cierre de la economia.

67 Chudnovsky D. — Niosi J (2000) En su comparacién aporta que tomando como punto de partida la época
histérica previa a la Primera Guerra Mundial, en donde ambos paises poseian un PBI similar, eran
principalmente exportadores de productos primarios e iniciaban su desarrollo industrial, poseen en la
actualidad perfiles tan disimiles que medidos en términos de PBI guarda en 1998 una relacion de 2,2 a favor
de Canada y las exportaciones de productos primarios representan aun en Argentina el 70% frente al 29% de
Canada medidas ambas sobre el conjunto de las exportaciones registradas en 1998.
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directa y por los esfuerzos locales de absorcion y adopcion de tecnologias realizadas por
empresas locales y algunas empresas publicas, lo que generé una fuerte demanda de las
mismas por la incorporacion de tecnologias

Fundamenta las diferencias significativas entre ambas economias, en la ejecucion en
Canada de politicas estatales de fuerte incentivo a la innovacion tecnologica y los esfuerzos
de I+ D, tanto de las empresas locales como de las filiales de las empresas transnacionales.

Otro factor que menciona, y no parece ser despreciable, es la participacion de este
pais, junto a Inglaterra y Estados Unidos, en las investigaciones sobre radares, energia
atémica, aviacion, caucho sintético y electrénica en ocasién de la 2da. Guerra Mundial, lo
que evidentemente debe haber dejado un caudal de conocimiento de tecnologias de punta
en los cientificos canadienses que seguramente ha significado un enriquecimiento notable
del status tecnoldgico de dicho pais.

Respecto de las empresas, agrega el autor, se registra en Canadd una fuerte
participacion de las mismas en los esfuerzos de investigacion. En tal sentido precisa, “en
un ambiente rico en incentivos, las empresas canadienses asi como las subsidiarias
extranjeras aprendieron a realizar actividades de I+D e innovacién y a vincularse con las
Universidades y los laboratorios Pablicos™.

Concluye su comparacion, diciendo que en Canada es posible advertir la existencia
de politicas globales de innovacion que incluyen no solo politicas cientificas y
tecnoldgicas sino ademas iniciativas en otros planos, tales como el financiero , educativo ,
social que apuntan a un nuevo modelo de sociedad basada en el conocimiento.

No es menor ademas el hecho de la ubicacion geografica de dicho pais y su
presencia como socio preferente en las relaciones comerciales de Estados Unidos en el
continente, y las otras relaciones, aquellas que tienen que ver con las raices comunes en
cuanto al origen de las primeras oleadas de inmigrantes con las de los paises que ostentan
los primeros lugares en el desarrollo econémico mundial.

Volveremos a analizar las politicas aplicadas en Canad4d al compararlas con las
decisiones tomadas en nuestro pais a partir de la aplicacion de la ley 23877, en el capitulo C
correspondiente a las politicas publicas.

Como pudo verse en al analisis precedente, es muy dificil analizar el
funcionamiento del Sistema o Complejo Cientifico tecnologico de un pais aisladamente de
lo que son las acciones de la politica macroeconémica del mismo.

A-9 Innovacién y desarrollo econémico. Casos y cuestiones
~ En referencia a las distintas estrategias adoptadas por los paises para encarar sus
procesos de desarrollo econémico al producirse el agotamiento de la politica de sustitucion

de exportaciones, Perez C. (2001), afirma que al desencadenarse la crisis de la deuda en el
Tercer Mundo, coincidente con lo que llama el estancamiento con inflacién , se llegaba

23



simultineamente a la etapa de madurez de las viejas industrias de los paises avanzados.
Esto requeria de un cambio de estrategias.

Alli es donde marca las diferencias entre las conductas de los Tigres asiticos y la
mayoria de los paises de América Latina Dice que en ese punto los paises asiaticos dieron
un salto hacia delante en la conquista de los mercados, recurriendo a diferentes vias pero
destacando como rasgo comun el intenso proceso de aprendizaje y la importancia atribuida
al capital humano y la absorcion activa de tecnologia. En cambio, América Latina recurrié
a practicas pasivas de transferencia de tecnologia.

Respecto de este ultimo factor, en un estudio sobre actividades exitosas de
exportacion de paises en desarrollo, Lall®® propone una tipologia de estos paises
clasificandolos en 4 categorias:

Modelo Ejemplos
¢ Acumulacién de capacidades y tecnologia en una serie
industrias complejas que se aproximan o superan a las
del mundo industrializado. Taiwan y Corea
e Fuerte impulso a la actividad exportadora dado por la
inversién extranjera directa pero con fuertes Politicas
industriales y mejoramiento en Infraestructura y Singapur (Malasia y Costa
capacidades. Escaso impulso innovador. Rica estan en esa via).
e Exportaciones impulsadas por las empresas extranjeras
aprovechando ventajas de mano de obra barata y politicas
de fomento de las inversiones extranjeras. Buenas
instalaciones para procesamiento de exportaciones y Tigres nuevos y zonas de
ubicaciones favorables. Meéxico y China
e Economias que se desarrollaron bajo el proceso de
sustitucion de exportaciones y que se encuentran en
etapa de liberalizacion del comercio y de inversiones
Extranjeras directas. Sus exportaciones reflejan
capacidades construidas con anterioridad. Base
Tecnologica amplia y profunda pero mas angosta y Argentina, México,
menos dinamica que la de los tigres viejos. Brasil, India y China.

Relaciona luego estos tipos con el aprendizaje tecnoldgico, diciendo que las
capacidades simples de exportacién (tecnologias faciles) no son de adquisicion costosa o
riesgosa. En cambio el aprendizaje mas profundo (Corea y Taiwan) en donde se logra
mnovar en actividades muy complejas, requiere de intervenciones selectivas en los
mercados de productos y factores. Concluye el autor que la naturaleza y extension de la
selectividad en la intervencién depende de la vision tecnoldgica de cada pais. ‘

El autor realiza ademas una comparacion entre las politicas adoptadas por los
llamados tigres asiaticos, a los que clasifica en:

8% Lall. (1998). Citado por Sanjaya Lall. (2001).
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Tigres maduros: Hong Kong, Singapur, Corea del Sur y Taiwan
Los “nuevos Tigres” : Malasia, Indonesia, Filipinas y Tailandia.

todos los cuales son mencionados como ejemplos de dinamismo exportador, y los que
denomina “paises grandes” de América Latina.

La comparacion la establece en funcion de categorias de las exportaciones de
manufacturas a las que clasifica en términos de tecnologia agregada, resultando asi las
siguientes clases:

e basadas en recursos naturales, (alimentos procesados, productos de refinacion de

petréleo, cuero y quimicos)

¢ de baja intensidad tecnolégica, (productos textiles, indumentaria, calzado, muebles,

plasticos, etc)

e de mediana intensidad tecnologica (automéviles, maquinaria estandard, productos

eléctricos y electronicos simples), y

e de alta intensidad tecnologica (basados en I+D: farmacos, computadoras,

transistores, electrénicos avanzados, aviones, etc).

De dicha comparacion surge que en el periodo 1985-1995, La Argentina tuvo
en general un perfil exportador centrado en las manufacturas basadas en recursos naturales,
si bien incrementd las de mediana tecnologia (que el autor atribuye al aumento en las
exportaciones de vehiculos en dicho periodo). Brasil presenta un comportamiento similar.

En cambio los Tigres asiaticos duplicaron en el periodo la participacion de las
exportaciones de productos basados en alta tecnologia, llevandolas a un tercio del total de
las exportaciones, mientras que para la Argentina solo representan un 4,4%.

El autor indica que estos niveles de éxito en el desempefio exportador de los Tigres
Asiaticos no responden a un unico modelo de politica tecnoldgica, sino que van desde un
modelo como el Coreano de fuerte desarrollo de una estructura industrial diversificada,
tecnolégicamente avanzada y de propiedad nacional, hasta Hong Kong mas ligada al dejar
hacer y que las firmas extranjeras dominaran la escena lo que la llevo a poseer solo
industria liviana y de bajas capacidades de [+D.

Concluye su analisis diciendo: “no existe una Gnica vision optima de desarrollo
tecnolégico, ni tampoco un conjunto optimo de politicas para lograr los objetivos de una
vision particular”

“La -eleccion depende de factores econémicos y no econdmicos, pero hay algunas
caracteristicas comunes: un mejoramiento tecnologico, respaldado por la creacion de
habilidades y la construccion de instituciones, que resultan criticas para el éxito industrial y
competitivo de largo plazo.”

Finaliza destacando que en este tipo de politicas activas deben atenderse a tres
cuestiones fundamentales:
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o la creacion de habilidades,
¢ ¢l financiamiento de la actividad tecnolégica y
¢ la infraestructura tecnolégica .
Para el caso de que los destinatarios sean las PyMES, requiere ademas, un fuerte
servicio de extension que incluya financiamiento, asesoramiento gerencial, capacitacion e
informacion comercial.

Oftra conclusioén importante que destaca es la necesidad de subsidios ya que dice “las
PyMES no pueden o no estan dispuestas a pagar precios de mercado durante periodos de
tiempo considerables”. Esta vision resulta coincidente con las apreciaciones de otros
analistas y de los propios empresarios tal cual citaremos en el capitulo correspondiente al
sector economico de las PyME's.

Refiere Dagnino69, comentando la visién de Bell, M. y Pavitt, K.”° “ si bien la
acumulacion tecnoldgica es un proceso que se da (y es empiricamente observado) a nivel de
la empresa, sus causas no pueden explicarse a ese nivel”. Segln los autores, los factores
que motivan la acumulacién tecnoldgica no pueden hallarse dentro del escenario en que ese
proceso tiene lugar, ya que, en tanto comprende al disefio y ejecucion de politicas, se sitia
a nivel nacional.

Ahondaremos en el analisis para hallar la relacion entre el desarrollo exportador de
un pais y la incidencia de la reconversion tecnolégica utilizando para ello el caso Chileno al
cual se lo cita frecuentemente como experiencia exitosa de reconversion exportadora.

Montero C. (1997) 1 cita como ejes de dicho proceso los siguientes:

e la especializacion productiva ( a partir de la incorporacion de comodities
industriales: cobre refinado, celulosa, acero y harina de pescado)
la insercién de las empresas en cadenas globales de comercializacion
la movilidad del capital (internacionalizacion de la inversion)
recomposicién de la elite empresarial (cambio de la estructura patrimonial
de tipo tradicional-familiar)

Por supuesto que todas estas modificaciones se producen en un escenario de fuertes
cambios de naturaleza macroeconémica: apertura econdmica (retiro del Pacto Andino y
progresiva reduccion de aranceles de exportacion), apertura a la inversion extranjera y
politica de privatizaciones.

La posicion exportadora Chilena se modificd pasando de representar el 10% del PBI
durante los 70 al 35% del PBI en 1994. Sin embargo, solo se registra un moderado efecto
de la incorporacion de tecnologia en este boom exportador. Y en todo caso solo se limit6 a
mejorar la condicién competitiva de la industria basada en recursos naturales (fruticultura,
gran mineria, madera y celulosa y la industria del salmén).

% Dagnino R. (1994)
™ Bell Martin y Pavitt Keith “Technological accumulation and industrial growth”, citados por
™ Montero C.(1997)
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Debe destacarse ademas que el autor hace hincapié en la existencia de ventajas
comparativas: factores estacionales contratemporada con el norte para los productos
frutihorticolas, variedad climatica, suelos y aguas disponibles, adecuada ubicacion de los
puertos chilenos y disponibilidad y bajos salarios de la mano de obra, como factores que
permiten explicar en parte dicho crecimiento exportador .

Al respecto resulta pertinente analizar el impacto de este proceso de reconversion
exportadora en datos que aporta Katz J. (2001)'“ al realizar la comparacién entre la
composicién de las exportaciones de varios paises latinoamericanos en el periodo 1970-
1996.

La categorizacion que hace el autor toma cinco rubros:
o I- Industria metalmecanica (excluyendo automoéviles)
II- Equipos de transporte
I1I- Alimentos y bebidas
IV- Industrias procesadoras de recursos naturales
V- Industrias tradicionales intensivas en mano de obra

De dicha comparacion surge que en el caso chileno hay una disminucion del rubro 1
de casi un tercio (14,9% a 10,2%), de un 75% en el rubro II (7,7% a 2,0%) de un 10% en el
rubro V (34,2% a 31,6%), todo ello en beneficio de un aumento de casi un 25% de los
rubros III + IV (pasan de 43,2% al 56,2%).

Estos valores contradicen la afirmacién de ofro autor, Castillo(1994)” , quien ante
las postulaciones de los hablaban que la apertura comercial habia producido la
desindustrializacion del pais , dijo que lo que ocurrié fue “ un proceso de reorganizacion
industrial y de racionalizacién de los recursos productivos, con un aumento simultineo de
la eficiencia”.

Esta ultima afirmacion también es contradictoria como otros datos que aporta Katz,
en el sentido que, medida contra la productividad laboral global de EE.UU,, la chilena
disminuyo en el periodo casi un 25%, mientras que la de Argentina aumento casi un 60% y
la de Brasil en un 35%.

La evidencia de los datos estadisticos nos lleva a concluir que, en el caso chileno, a
diferencia de las situaciones antes planteadas en el andlisis de los paises asidticos, la
innovacion tecnologica y la incorporacion de tecnologia tuvo bastante poco que ver con el
mejoramiento de la condicion exportadora del pais.

Aparecen en cambio como causas mas probables las anteriormente mencionadas
basadas mas en ventajas comparativas ligadas a las riquezas naturales, las condiciones
climaticas, la posicion geografica y el modelo neoliberal de exclusion (bajos salarios,
ingreso de capital extranjero, etc), aplicado en la época autoritaria y mantenido (con ligeras
modificaciones) posteriormente.

" Katz J. (2001)
™ Citado por Montero C. (1997).
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Respecto de este eje de andlisis, que en definitiva se puede caracterizar como la
politica tecnologica de un pais y el rol que desempeiia dentro de la macroeconomia del
mismo, es Gtil analizar la vision que presenta Borja Tamayo (1995)%, referido a una misma
rama de la industria y como, ante la necesidad de generar una politica, se pueden distinguir
tres visiones.

El articulo analiza las politicas estatales de Corea, Brasil y México ante la decision
de incorporar la industria informatica dentro del proyecto industrial de cada pais. Indica de
tal forma el autor que frente al problema, las actitudes fueron:

e Brasil: lograr que las industrias brasilefias alcanzaran el dominio completo del ciclo
tecnologico de los subsectores de las microcomputadoras, las minicomputadoras y
el equipo periférico,

e Corea: incorporar al sector dentro de un esfuerzo tecnolégico mayor y de largo
plazo para transformar el pais en una potencia industrial orientada al mercado
externo. Aqui el objetivo estratégico es lograr el desarrollo industrial pero con la
condicion que el sector industrial de que se trate demuestre ser competitivo.

e Meéxico: adoptd una posicion que puede considerarse intermedia, por un lado
obtener la sustitucién de exportaciones y la autonomia tecnoldgica, pero debia
lograrse ademas la capacidad de ser competitivos en el mercado mundial.

Estas diferentes visiones estratégicas de la poiitica, también se traslucen en
las decisiones de politica tecnolégica.

Si bien el autor realiza un analisis global de las politicas publicas aplicadas en cada
pais, solo analizaremos las distintas visiones de la politica de I + D. En tal sentido, mientras
Corea se involucra seriamente en lograr una fuerte interrelacion entre sistema educativo y
productivo, actuando activamente en el disefio de politicas activas que tengan que ver con
el desarrollo tecnoldgico a partir del involucramiento del sector privado en los proyectos,
incitandolo ademas a compartir el riesgo. En cambio en Brasil, el objetivo era el dominio
del ciclo completo de la fabricacién de las computadoras, y para ello se trabajé en la
generacion de una empresa publica (Cobra) para alcanzar dichos desarrollos con resultados
escasamente satisfactorios.

En México, por ultimo el papel del Estado se limito a intervenciones mas
indirectas que tenian que ver con reglamentaciones sobre fomento de la actividad y
regulacion sobre uso de partes de componentes de origen nacional.

Como resumen de su analisis, el autor sostiene que los resultados principales de las
politicas fueron:
e Corea se convirti6 en un fuerte exportador a la vez que lograba producir una
incorporacion de los componentes nacionales en su produccion,

% Borja Tamayo (1995)
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e México no logro revertir el balance comercial desfavorable en el drea y la

incorporacioén de productos nacionales solo llega al 6% . Ademads el mercado
interno paga sobreprecios del 30%.

Brasil, si bien mantuvo un altisimo porcentaje de componentes nacionales (mas del
90%), siguié poseyendo un balance comercial desfavorable y precios internos
superiores en un 100% a los precios internacionales.

Lo expuesto lo lleva a afirmar que si bien Brasil alcanzd su objetivo de autonomia
tecnologica lo hizo al costo de que su mercado interno deba pagar los productos a mucho
mayor valor que los precios internacionales. En cambio Corea resigné el dominio del ciclo
completo pero logro una notable especializacion (especialmente en periféricos).

Esta opcion entre ingreso auténomo o ingreso dependiente a la competencia por el
mercado internacional es analizado por Perez C. (2001), en donde plantea la existencia de
cuatro fases en la vida de un producto: introduccién, crecimiento temprano, crecimiento
tardio y madurez. Analizando el tamafio de la ventana de oportunidad que se abre a quien
desee ingresar a dicha competencia, concluye que el ingreso dependiente bajo la forma de
alianzas para compartir capacidades en un primer estadio, luego en funcién de proveedor o
representante comercial en la segunda fase, como parte de la estructura de la empresa dueiia
del desarrollo en la tercera y como duefio de contratos de produccion o formando empresas
mixtas es la via que permite alcanzar las mayores ventanas de oportunidades. Fundamenta
esta opcion en el logro de ventajas comparativas, capacidad de aprendizaje y el acceso al
financiamiento.

Por ultimo y como sintesis de lo que puede hacer el Estado a través de las politicas
es util traer a la discusion un interesante analisis que realiza Chung® , en el cual realiza un
correlato entre politica cientifica y politica tecnolégica, enunciando lo que denomina la
“estrategia de las tres generaciones” aplicada en Corea, la que podriamos resumir en este
cuadro:

Etapas

Politica Cientifica

Politica Industrial

1ra.

Formacion de excelencia para sus cuadros
de cientificos e ingenieros. Frecuentemente
realizada en el exterior.

Importacion de tecnologia a través de
plantas llave en mano. Formacion de
técnicos y operarios especializados en
el manejo de ultimas tecnologias.

2da.

Capacitacion mixta en el pais y en el
extranjero, pero con énfasis en lograr
proyectos de I+D de alta complejidad
comparables con los de nivel internacional
y apropiados para el desarrollo del pais.

Sustitucion de importaciones.
Desarrollos locales en base a
imitacién de tecnologias importadas.
Difusion de dichas tecnologias en el
pais.

3ra.

Creacion de una red de institutos de alto
nivel para el desarrollo de la investigacion
pura y aplicada y el postgrado. Aliento a la
creatividad y apoyo a los talentos de las
Universidades.

Autosuficiencia tecnologica.
Especializacién. Dominio local de
know how. Fomento de la innovacién
nacional en tecnologias esenciales. .
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Como puede apreciarse, Corea también atraveso una etapa en donde, la demanda
local de nuevos desarrollos debié cubrirse a través de la importacion de tecnologia y el
conocimiento desarrollado fuera del pais. Sin embargo, ese proceso no fue inocuo para la
creacion del capital tecnologico como se denomino anteriormente a esta accién de
“generacion de un acervo tecnologico”.

La diferencia respecto de nuestro pais estriba en que en Corea se actud sobre la base
de un proyecto estratégico, a diferencia de la situacion argentina en donde esa estrategia no
estuvo presente o al menos no logré concretarse en acciones a pesar de las postulaciones de
Sabato*

Este afirmaba que “mientras el conocimiento cientifico se valida por la rigurosidad
del método seguido para lograrlo, la produccion tecnoldgica se legitima en cambio por el
éxito de su aplicacién” . Destaca en tal sentido que la misma podra haberse obtenido por
el uso de conocimientos cientificos, por la imitacion, la sistematizacion de
conocimientos empiricos, la copia y, aun la apropiacion furtiva de ideas, experiencias
y procesos.

Resumiendo: para que la politica tecnoldgica que adopte un pais sea exitosa podrd ir
acompafiada de un proyecto estratégico mas orientado al mejoramiento de la
competitividad o al crecimiento de las capacidades tecnolégicas nacionales, pero jamas
podra estar al margen de él y mucho menos en ausencia de este.

Y en este sentido, resulta fundamental el rol del Estado no sélo como orientador a
través de sus politicas, sino también, y al decir de Martinez Vidal’® al referirse a las
politicas empleadas en paises de la OCDE con experiencias exitosas, “el Estado debe ser un
arbitro fuerte, emplear una politica selectiva para promover a sectores o empresas capaces
de expandir el mercado interno y de salir a exportar competitivamente con un contexto
internacional basicamente proteccionista. Estas medidas deben ser complementadas con
politicas de desarrollo tecnologico-industrial innovadoras. Existe, por lo tanto, en América
Latina la urgente necesidad de redefinir el papel del Estado, sus responsabilidades y su
estructura Optima.”

™ Martinez Vidal (1995)
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B- EL SECTOR ECONOMICO DE LAS PYME'S : SU CARACTERIZACION,
LOS EFECTOS DEL PROCESO DE REFORMA ECONOMICA DE LOS '90
Y SU VISION DE LA INNOVACION COMO HERRAMIENTA DE
CAMBIO.

La ley 23877 entre sus escasas deﬁmcmnes plantea que a los fines de la misma se
deberén priorizar a las empresas PyME’s'. No aparecen sin embargo los fundamentos para
adoptar tal definicién.

Resulta de interés para el presente estudio analizar cuales pueden haber sido los
fundamentos de tal opcién. Por ello ahondaremos en ¢l concepto de las PyME's , su rol
dentro del proceso econdémico y su actitud frente a la incorporacién de la innovacion
tecnoldgica a las actividades de dicho sector, ahondando este analisis en el caso argentino.

B-1 Definiciones sobre el concepto de PyYME's.

La ley 23877 al priorizar a las PyME'’s entre sus destinatarios, habla de micro,
pequefia y mediana empresa, adoptando como cnteno para su definicion, el establecido por
la Resolucion 401/89 del Ministerio de Economia.”

Este concepto ha resultado Gltimamente muy mencionado tanto en la literatura
especializada como en las expresiones de los politicos y ﬁmcmnarlos asi como por su
persistente inclusion en la agenda publica de politicos y gobiernos”.

Este cambio reg1strado en el mundo respecto de las orgamzacmnes productivas se
da, segin Yoguel y Gatto®, a partir de los ‘80 cuando entra en crisis el modelo fordista de

! ; Ley 23877, articulo 11.

2 Resolucién 401/89 del Ministerio de Economia dela Nacién. Fue dictada en noviembre de 1989 y
su funcién era la de permitir “caracterizar la condicién de pequefia o mediana empresa para la
ejecucién de politicas especificas hacia dicho estrato empresario”. Para ello fijaba los siguientes
atributos de cada unidad productiva segun el sector de la actividad econdmica; a) Para el sector
industrial: Personal ocupado, valor de las ventas totales anuales (excluido el valor agregado y el
impuesto intemo que correspondiera) y el valor de sus activos productivos revaluados y netos de
amortizaciones. b) Para los sectores comercio y servicios los atributos a considerar eran: Personal
ocupado, valor de las ventas anuales a precios constantes y el valor del patrimonio neto ajustado
por inflacion.

En ambos casos el valor de dichos atributos se incorporaba a una ecuacién polindmica, de cuya
solucién se obtenia un valor P que era el puntaje PyME asignado a la empresa.

El valor maximo de ese coeficiente para que la empresa fuera considerada PyME era 10. A su vez
para valores de P menores a 0,3 se la calificaba como micro. Por arriba de 0,3 hasta 1,5
correspondia a pequefia y por arriba de 1,5 y hasta 10 se denominaba Empresa Mediana. En lo
que se refiere a nimero de empleados el maximo para el sector industrial era 200 y para Comercio
y servicios habia un maximo de 100 empleados.

Nota del Autor. En 1999 se creo una dependencia con jerarquia de Secretaria de Estado
(SEPYME), destinada especificamente a la generacion de politicas para el sector. En 2002 fue
aprobada una ley denominada "Ley PYME", generando algunas disposiciones especificas para la
Promocién de dichas empresas. Las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe poseen
Ministerios especificos de la Produccién donde se atiende con prioridad el estimulo a las empresas
de estas caracteristicas. Los Municipios de la Provincia de Buenos Aires poseen dependencias
con nivel de Secretarias o Direcciones de la Produccién que cumplen igual funcién, Gitimamente
con énfasis especial en las microempresas.

Yoguel y Gatto citado en Casaburi G. Angelelli G (2001). © Hacia principios de los 70, era
frecuente encontrar en la literatura econdémica y de organizacion industrial un especial énfasis
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produccion debido, segun los autores, “a la obsolescencia tecnoldgica, la situacion
macreconémica mas volatil y una tendencia creciente de los consumidores de los mercados
desarrollados a preferir bienes diferenciados y enfocados a gustos y preferencias
particulares.” (Yoguel y Gatto, 1989).

Respecto de nuestro pais, Giacinti’ dice “El interés por las PyMES en la Argentina
se despierta ante el serio problema de desocupacién, con una tendencia creciente de
desequilibrio entre la oferta y la demanda laboral.” Y, resaltando su significacion, agrega:
“también el desarrollo del interior del pais esta fuertemente ligado a la existencia de
pequefias y medianas industrias que ademas favorecen el desarrollo de actividades
comerciales y de servicios vinculadas a la produccion”.

A pesar de este incremento de la significacion dada a dicho sector econémico existen
diferentes criterios, no siempre coincidentes, utilizados para dar una definiciéon del mismo.
Es decir, ;, de que hablamos cuando mencionamos a las PyME's ?

Esta falta de acuerdo respecto de su caracterizacion es marcada por autores
como Parisi® quien dice que “no existe en la actualidad claridad ni tedrico ni empirica para
dar una definicién conceptual sobre el término PyME’s.” Refiere ademas que “mas alla de
lo obvio (que no son empresas de gran tamafio, ni ocupan cada una de ellas mucho
personal), pareciera que todavia no se ha ahondado teéricamente en el significado que
tienen dentro de las actuales mutaciones del modo de produccion capitalista, por lo cual a
nivel empirico los datos que las definen no constituyen un entramado orgéanico.”

En dicho sentido, es decir el de definir un marco conceptual en el cual
ubicar a este sector de la economia, Lindenboim’ menciona lo que denomina “rasgos
principales de la pequeiia empresa desde 1a vision mas comin dada en los ultimas décadas
en la Argentina”. A saber:

escasa dimensién ocupacional relativa,
asociada muy estrechamente con la actividad industrial,
de pequefia dimension econdmica -referido no solo al escaso volumen
relativo ( y absoluto ) del capital utilizado sino también a la pequefiez del
valor agregado por tal tipo de empresas.

e asociada con su localizacion geografica. La pequefia empresa, se
sostiene, es del interior.
estrecha vinculacion con el mercado interno.
poseen un rol subordinado dentro del proceso productivo.

dirigido hacia el andlisis de las firmas de tamario grande, hacia un estudio del efecto de las
grandes corporaciones y el desarrollo de empresas multinacionales. Este modelo impulsé el
predominio de un tipo especial de organizacidon productiva, caracterizado por unidades de
produccién de gran escala y empleo verticaimente integradas denominado Fordista en gran parte
de la literatura

® Giacinti M.A.(2001)

® Parisi A. (2002)

7 Lindenboim Citado por Casaburi, G. — Angelelli, G. (2001)

32



Mas alla de algunos matices y de sus propias criticas, esta caracterizacion es
compartida por Gatto® y Yoguel’.

Parisi'® menciona como grave déficit “la ausencia de un indice estadistico que
agrupe, pondere y resuma los principales indicadores empiricos que refieran a un concepto
medianamente normativo de PYMES's.” Esta afirmacion parece correcta ya que, al rastrear
en la bibliografia y ain en la terminologia utilizada por las Instituciones Oficiales y por las
organizaciones sectoriales, surge claramente esa diversidad de criterios para su definicion.

.11 . . . ., . .
Giacinti ', cuestiona incluso la denominacion al decir que debe hablarse en realidad
de MIPyME's, abarcando no solo a las pequefias y medianas, sino también a las micro.

En cambio Lindenboim'? plantea corregir algunas imprecisiones relacionadas
con el concepto de empresa pequeiia y su conexion con la precariedad y la informalidad y
en tal sentidlo marca como una preocupacion fundamental diferenciar el fendmeno
microempresarial, de la pequefia empresa.

Ante dicha ausencia de una definicién conceptual que pueda considerarse de
aceptacion general, sera preciso apuntar a lograr una caracterizacion a través de algunas de
las facetas antes mencionadas. En tal sentido la definicion mas commin obtenida en la
bibliografia se realiza en términos de personal ocupado. También en este punto existen
discrepancias que tiene que ver no solo como el ambito geografico sino incluso, en el caso
de nuestro pais, dentro del mismo ambito nacional

Tanto SEPyME"® como el INDEC'* utilizan, en cambio, valores de facturacién
anual para realizar esta clasificacién.

® Gatto F. Citado en Yoguel G. —Moori Koenig V (1999), menciona como caracteristicas: el
caracter familiar y duefio intensivo, estructura patrimonial cerrada, ausencia de procedimientos
formales escritos de aspectos operativos, la orientacién al corto plazo en la gestién y el aprendizaje
tacito formal basado en la necesidad de resolver problemas concretos.
° Yoguel.G. — Mori Koenig V.(1999). Poseen gestion centralizada, escasa interaccion con el
entorno, estrategias defensivas mercado-intemistas, escaso desarrolio de actividades innovativas y
fuerte desactualizacién tecnoldgica.
' Parisi A. (2002)
" Giacinti M.A. (2001) En Argentina: Micro: menos de 10 empleos Pequefias desde 11 hasta 50
empleos Medianas desde 51 hasta 200 empleos. Para el MERCOSUR en cambio los segmentos
son:. micro hasta 20 empleos, mediana de 20 hasta 100 y medianas mas de 100 hasta 300
%mpleos.

Idem cita 6
' Nota del Autor: A través de la Resolucién 675/02 (reemplaza la 401/89), la Secretaria de la
Pequena y Mediana Empresa y Desarrollo Regional establecié la siguiente categorizacién para las
PyME’s argentinas: seradn consideradas microempresas aquellas que hayan facturado entre $
270.000 y 1.800.000, segln al sector que pertenezcan, tal como ocurre en el caso de las pequefias
empresas, que contaran con un tope que va de los de $ 1.800.000 a $ 10.800.000. En tanto, para
clasificar como mediana empresa, los limites van desde los $ 10.800.000 hasta los $ 86.400.000.
% Nota del Autor: En la encuesta sobre conducta tecnoldgica de las empresas argentinas en el afio
19986, el INDEC utiliza la siguiente clasificacion:
Microempresas: facturan menos de 0,16 millones de pesos anuales
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Avanzando en esta propuesta de lograr una caracterizacion via indicadores, APyME
propone utilizar otros criterios de clasificacion, que apuntarian, tal cual reclama Parisi, a la
creacion de un indice para tipificar las unidades productivas; cita entre ellos:

v" El nivel de inversion en activos fijos (el nivel de inversion en tecnologia dura
y blanda);

v" El nivel de facturacién, segin este criterio, las microempresas facturarian
hasta 60000 u$s anuales, las pequefias hasta 400000 u$s; las intermedias
hasta 1.600.000 u$s anuales y las medianas hasta 3600000 u$s anuales.

v El volumen de la produccion

v' La participacion en el mercado interno, etc.

Parece logico adherir a esta tendencia de definir un indice combinado que pondere
diversas facetas del funcionamiento de las empresas, incluyendo las caracteristicas de la
actividad que desempefia la empresa, no solo definida por la rama sino también por la
especializacion dentro de la misma.

Resulta de interés no sélo analitico sino también para crear herramientas adecuadas
que sirvan para el disefio e implementacion de politicas sectoriales apropiadas, definir una
tipologia de empresas, en donde no solo se consideren indicadores numéricos sino también
caracteristicas estructurales.

Para citar un ejemplo: ;son comparables dos microempresas cada una con tres
empleados, una del rubro alimentacién que elabora productos artesanales y otra del area
informatica que se dedica a la produccion de software de aplicacién en control de procesos
industriales en plantas automatizadas? ;Cuales son entre ellas los puntos de contacto,
ademas de la cantidad de personal? Evidentemente, dada esta disparidad en la cualificacién
de mismas parece razonable suponer que deberdn existir politicas especificas para la
promocion de cada tipo diferenciado de PyME. Pero esto requiere de un trabajo conceptual
que resta encarar.

B-2 Elrol delas PYME’s en la economia en general y en la Argentina en particular.

Asi como existen discrepancias para su caracterizacion y definicién, hay también
criterios dispares respecto de la percepcion sobre la incidencia real de las empresas de este
subsistema del sector econémico en el conjunto de la actividad econémica.'®

De acuerdo al trabajo de Angelelli'® arriba citado, “las mipymes, en promedio,
representan alrededor de un 99% del total de las empresas de los distintos paises, emplean
el 55% de la fuerza laboral y, en general, representan el 40% del total de ventas de la
economia” .

PyME's: (agrupan pequerias y medianas). facturan entre 0,16 y 7,5 millones de pesos anuales.
Aqui incorporan otra categoria, las mediano grandes que se consideran aquellas que facturan
entre 7,5 y 18 millones de pesos.

' Angelelii P. — Casaburi G. (1999). “A pesar de existir un enorme cantidad de material escrito
sobre la naturaleza de la firma y especificamente sobre cual es la contribucién especifica que este
tigo de empresas hace a la sociedad respecto del resto de las empresas.”

'° Idem anterior
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En nuestro pais se puede observar que los valores estadisticos varian segin las
fuentes. Segtn el actual Presidente de la Unidén Industrial Argentina, Roberto Rial"” “La
pequeiia y mediana empresa (se estima que se refiere a la manufacturera) genera el 70% del
empleo en la Argentina y , por ende, el estimulo a las PyME es la mejor politica de empleo
que nuestro pais pueda tener”. v

Segiin datos del INDEC en 1994 en la Argentina las PyME's representan el 99,8%
de las empresas en general ( 99,5% en Comercio, 99,95% en la Industria y 99,5% en
Servimol) ocupan el 80,6% del personal empleado ( 96,0% en Comercio, 74,0% en la
Industria’® y 72,5% en Servicios) y facturan el 70,8% del Valor Bruto Agregado en
general ( 90,8% en Comercio, 58,1% en Industria y 71,7% en Servicios)..

Desde una vision mas escéptica respecto de la incidencia real de las PyME’s, el
economista Lozano C.'°, analiza la misma a partir de lo que considera un “indicador
fundamental que tiene que ver con la productividad, la capacidad de agregar valor y la
incorporacion de tecnologla para aumentar la produccmn relativizando asi esa
importancia que mencionan otros autores.

De acuerdo a esa vision, el autor juzga que “los resultados son problematicos para
las PyME’s. En efecto, considerando el valor global de la produccion de esas empresas,
las pequefias (hasta 10 ocupados, que por su niimero constituyen el 82% del universo), solo
se adjudican el 7% del valor de la produccion, y si nos corremos hasta las PyME's con 100
ocupados, la cifra asciende a un 32%).”

Agrega que “el andlisis de esos valores revela un acentuado grado de
concentracion™ y la escasa relevancia economica de los pequefios establecimientos” .....
“Otro aspecto a destacar es que el espectro de medianas empresas no pueden considerarse
como independientes de las grandes. Las relaciones de propiedad y las estrategias de los
conglomerados empresarios invaden ese estrato.”

A pesar de no mencionarse en el informe se infiere que Lozano se refiere a
empresas manufactureras. En este caso a pesar de ser informes casi contemporaneos se
observa una discrepancia importante entre los valores que da el INDEC (58,1%) frente a los
referidos por Lozano (32%).

En resumen, en el conjunto de la actividad econonnca el sector de las micro,
pequefias y medianas empresas representa en la Argentma , un grupo que reine a
alrededor de 890.000 empresas, que ocupaban a 2,7 millones de trabajadores y generaban,
en ese afio (1994), un valor de produccion de mas de 94 mil millones de pesos.

Es importante tener en cuenta que estos datos corresponden a una etapa de la
Convertibilidad en la que ain existia un crecimiento significativo de la economia. Luego de
este periodo, con el efecto Tequila® en el "95 y mucho mds a partir de la crisis brasilefia de

"7 Revista Universo Econémico del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital
Federal 2001

Pansn A. (2002) Segun el Censo Industrial del 1986 ese valor era del 55%.

Lozano C. Citado por Parisi A. (2002)

° Milesi D. (2002) Se define grado de concentracion como la relacién que existe entre el valor
bruto de la produccién de las 5 pnmeras firmas respecto del total de la rama. Alta concentracion
|nd|ca que dicho valor representa mas del 75%.

' Nota del Autor. Datos del Censo Econémico 1994 del INDEC, reproducidos en trabajo de
Angelelli P- Casaburi G.

Nota del autor: Efecto Tequila. Crisis en el mercado mundial de capitales producida por la
decision del gobiemo mexicano de discontinuar el pago de la deuda externa. Esto origind una
notable retraccién en las inversiones de los capitales especulativos que habian incursionado en los
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1999% se produjo una caida significativa de la actividad econémica en nuestro pais debido
a la pérdida de competitividad de los productos argentinos debido a la apreciacion de
nuestra moneda. Esto se manifiesta con mayor intensidad en las empresas de pequeiio
porte. La mencionada circunstancia fue referida reiteradamente por los empresarios
entrevistados por el autor, especialmente los de la zona del Litoral y Santa Fé.

Respecto de su especializacion en referencia al mercado, segan datos de la UIA* de
1997, las PyME's comermaban mas del 90% de su produccion en el mercado interno y
menos del 10% en el exterior. Es interesante destacar que casi el 40% de las empresas
encuestadas en el presente trabajo’® mencionaron que eran o habian sido exportadoras, a
pesar de lo cual la incidencia de esta orientacion era absolutamente marginal. Esto estaria
confirmando la tendencia antes citada.

A pesar de la escasa significacion que esta actividad exportadora presenta en el
marco general de sus negocios, puede mostrar una pauta del grado de especializacion y/o
actualizacion tecnologica que les permite a las PyME's argentinas ingresar a competir en
mercados tan abiertos como los actuales. Sin embargo, también se debe hacer notar que un
numero significativo de las empresas que manifestaron haber exportado correspondian al
sector de productos primarios.

Analizando esta caracteristica en el conjunto de las empresas a nivel internacional se
puede observar que el perfil exportador de las PyME’s varia segin los distintos paises. Asi
mientras la Unién Europea en su conjunto posee valores similares de participacion de las
PyME'’s en la exportacién que en la Argentina (10%) ( llegando en Espafia hasta el 15%),
en Estados Unidos, en cambio, solo un 2,1% de las PYMES se orienta hacia la
exportacion.”’

paises periféricos atraidos por las altas tasas de interés y la sobrevaluacién de las monedas
nacionales. Esta combinacién les garantizaba la posibilidad de lograr altos rendimientos ante la
inexistencia de regimenes adecuados para la inversién externa que evitaran estos mecanismos
especulatnvos

3 Nota del autor: La crisis de la deuda brasilefia originé la decision de producir una significativa
devaluacién del real (moneda brasilefia), que produjo una sensible disminucién en Ila
competitividad de los productos argentinos. A raiz de ello, las empresas argentinas (en particular
las ligadas a las economias regionales) entraron en colapso, produciéndose un aumento
significativo de la desocupacion y la marginalizacién del empleo.
#Datos de UIA reproducidos de Giacinte M.A: (2001)
El perfl comercial de Ilas PyME’s industriales era en 1997 (fuente UIA)

Regién Mercado interno Mercado Externo
Pampeana y Metropolitana 89.7% 10,3%
Noroeste 98,4% 1,6%
Cuyo 94,1% 5,9%
Nordeste 89,5% 10,5%
Patagonia 92,8% 7,2%
‘ Total 90,2% 9,8%

25 Nota del autor: Segun encuesta INDEC (19986), las exportaciones de las PYME s representan el
5é6% de las ventas.

% Nota del autor sobre datos propios

%" Giacinti M.A. (2001)




En sintesis, a pesar de las diferentes valoraciones que pueden encontrarse, existen
en la literatura mas modemna, al decir de Casaburi® , una serie de elementos que permiten
valorizar positivamente el rol de este segmento de la actividad economica.

En ese anélisis se destacan como ventajas comparativas de las PyME's respecto de
las grandes empresas:

v' Mayor capacidad de reaccion ante los cambios externos debido a la mayor
flexibilidad de sus estructuras.

v’ Mayor energia empresarial de los individuos caracteristica de las estructuras
basadas en un duefio/emprendedor, tipicas de las mipymes, a diferencia de los
esquemas mas formalizados de Departamentos de Investigacion y Desarrollo de las
grandes empresas.

v Las practicas laborales de la mipymes tienden a ser anticiclicas: en épocas de
recesion la creacion de empleo es mayor en las firmas chicas que en las grandes

v Poseen practicas de produccién mas descentralizadas con claras ganancias de
especializacion.

Podemos aqui encontrar una coincidencia entre estas ventajas de las
PyME’s y el cambio de los paradigmas productivos mencionados por Yoguel y Gatto que
se citan mas arriba. Es decir una mayor capacidad de adaptacion de estas empresas a las
nuevas tendencias de la demanda de los mercados.

Al respecto, cita el trabajo de Casaburi®, que este cambio de paradigmas hacia
sistemas de produccion mdas flexibles y especializados denominado ‘especializacion
flexible” fue adoptado con mayor facilidad por las empresas PyME’s en funciéon de su
mayor capacidad de adaptacion respecto de las grandes empresas.

Respecto del panorama en la Argentina, Dagnino>’, da una vision bastante negativa
en referencia a la situacion de esta sector. Dice al respecto, refiriéndose a las que actiian en
el sector industrial, que “son tecnolégicamente poco intensivas y con una alta tendencia a
la meficiencia”. Agrega que “su conducta tecnologica, influida por factores econémicos, se
caracteriza por un sendero innovativo lento y limitado, ya sea por su dependencia respecto
de las tecnologias maduras provistas desde el exterior o por restringirse a operaciones de
mantenimiento intraplanta.”

Es de hacer notar que, en la presente investigacion’' el perfil de empresa PyME
encontrado se corresponde mas bien con esta ultima caracterizacion ya que correspondia al
mas tradicional de pequeifia empresa, generalmente de tipo familiar, que funciona en base a
un sistema productivo poco actualizado y con escasa o nula incorporacion de nuevas
técnicas de produccién y organizacionales.

Resumiendo las diferentes visiones sobre el tema podemos concluir que existe
opinién generalizada en la literatura especializada, respecto de que a la luz de los nuevos

28 casaburi P. - Angelelli G (2001)
?® Casaburi P - Angelelli G. (2001)
% pagnino R. (1899)

3! Nota del autor
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paradigmas tecnolégicos (industrializacion flexible, ciclos de vida de los productos cada
vez mas cortos, cambios tecnoldgicos cada vez mas frecuentes - aunque de naturaleza
particularmente incremental- , especializacion creciente de los mercados, etc), permiten
prever que las PyME's dadas sus caracteristicas particulares ocuparan un rol trascendente
en la actividad econdémica de aqui al futuro.

Ahora bien, ;jes esperable que, dado el perfil predominante de las PyME's en
nuestro pais, el que dista bastante de esa concepcion de dinamismo y actualizacion que
muestran en otros paises, no solo los desarrollados, sino también en algunos paises
periféricos de desarrollo tardio, puedan jugar ese rol tan significativo?

Por otro lado, jes solo ese perfil de empresas el que interesa en una estructura
econémica como la nuestra?. Y en ese caso, jcudl es la politica a darse para el resto de las
empresas, es decir para aquellas madas tradicionales, las que responden a realidades
regionales particulares, las que estan asociadas a practicas mas conservadoras? O acaso la
opcidn sea, como opinan algunos extremistas del mercado “ morirdn todas las empresas que
deban morir” y solo se tendran en cuenta aquellas creadas de acuerdo a los nuevos
paradigmas.

Retomaremos el anahsis de la importancia de este segmento de la actividad
econdmica cuando se considere el impacto generado por las transformaciones tecnoldgicas.

B-3 Elimpacto de las reformas macroeconémicas de los 90" en las PyYME’s
argentinas.

Las empresas del sector manufacturero de la Argentina®®> operaron en un contexto
econdmico, que permanecié vigente desde principios de los ‘70 hasta fines de los 80,
caracterizado por: “una economia cerrada, escasa competencia interna, bajo nivel de tramas
de subcontratacion, distorsiones de preciso relativos, etc.) que derivd en que los canales
centrales de acumulacion pasaran , preponderantemente, por las motivaciones financieras
en desmedro de los aspectos tecno-productivos y organizacionales”.

Este modelo de empresa se correspondia con el implementado en la etapa de
sustitucion de importaciones, en donde se debié recurrir a esquemas extremadamente
proteccionistas para permitir la consolidacion de la incipiente industria local.*

Dicho panorama se observaba no solo implementado en las industrias de capital
nacional, sino también por las filiales de las empresas extranjeras que se incorporaron a
partir de la oleada desarrollista impulsada desde la CEPAL** a comienzos de los "60.

2 -, Casaburi G.-Angelelli P. (2001)

Chudnovsky D - Lépez A. °.(1999) “..., es evidente que en el contexto de aita proteccion para el
sector manufacturero, las firmas pudleron operar en condiciones de productividad y calidad
alejadas de los estandares internacionales, con el obvio desestlmulo a las actividades de
mnovacuon tecnolégica”.

34 Cardoso F.H. — Faletto E. (1996)
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A comienzos de la década de los 90, a raiz de las presiones insostenibles que
ejercian los paises acreedores con Estados Unidos a la cabeza y la nueva politica de
incorporar a la agenda de la deuda la exigencia de cambios estructurales®, la politica
econdmica implementada desde el gobierno nacional redujo las barreras que limitaban el
ingreso de bienes, servicios y capitales desde el exterior e micié un fuerte proceso de
reformas estructurales que dieron lugar a un aumento del nivel de competencia y a
importantes transformaciones en la morfologia de los mercados.

Es evidente que la magnitud de las reformas economicas de los 90 generaron en la
economia Argentina en general, fuertes perturbaciones por el violento cambio de las reglas
de juego. Curiosamente, ain dentro y a pesar de dichas transformaciones
macroeconomicas unplementadas a partir de los "90, subsisten resabios de esos esquemas
de intervencion estatal.*®

Logicamente, como ya se dijo en el paragrafo anterior, estas perturbaciones
impactaron sobre el sector empresarial, cambiando drasticamente el panorama del
mismo>’.*® Es importante destacar que entre las consecuencias mdis negativas debe
destacarse la ruptura del tejido industrial y la desarticulacion de las cadenas de
proveedores-compradores que se dio hacia el interior del sector productivo argentino en la
etapa de sustitucion de importaciones.

Esta pérdida atenta contra las posibilidades de innovar para lograr diferenciacion por
especializacion™, uno de los atributos del nuevo paradigma productivo en oposicion al
modelo fordista de la produccion en serie.

El efecto particular de este proceso sobre las PyME's es disimil seglin las opiniones
de diferentes actores y analistas. Asi algunos autores, Angelelli**, Gutman®' y los propios*

5 Nun J.(1995). “ Ahora, a la perspectiva de un tratamiento mas blando de la deuda, se le
agregaba la exigencia de que fueran implementados programas de reformas estructurales que
tuviesen como parametros la liberalizacién del comercio exterior, la privatizaciéon de las empresas
Eubhcas la apertura al capital extranjero y la desregulacion de las actividades empresariales.”

Nota del autor. El regnmen de proteccién de la Industria Automotriz siguié vigente a pesar del
groceso de apertura econémica registrado en la nuestro pais.

Lundwall y Kristensen, 1997 y Lundwall y Johnson, 1994). Citados por Yoguel-Moori Koenig

(1999)

“La globalizacion, los procesos de apertura e integracién subregional y la consolidacién de los
nuevos paradigmas tecnoldgicos y organizacionales intensivos en conocimientos e informacion han
aumentado las presiones competitivas que deben enfrentar los agentes econdémicos, en especial
los de menor tamafio relativo. requiere que los agentes locales logren crear y ampliar sus
competencias y ventajas competitivas, como medio no solo para crecer e internacionalizarse, sino
tamblen para consolidar y defender su participacion en los propios mercados domésticos” .

® |dem anterior “La apertura comercial, junto con la globahzacmn de la economia ha traido
consecuencias paraddjicas en muchos mercados: irrupcion de grandes actores transnacionales
con fuerte poder de mercado y ventajas competitivas muy por encima de las firmas locales;
recrudecimiento de la competencia a escala global, importancia estratégica de las innovaciones
tecnologlcas y organizativas no siempre al alcance de las firmas locales”.

Jaramnllo H y otros(2001).

0 Casaburi G. — Angelelli P. (2001)
41 Gutman G. Citado en Yoguel G. — Mori Koenig V. (1999)
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43 . . . . , .. .
empresarios, consideran que produjo impactos mucho mas significativos sobre las

empresas mas pequefias**®’. Esta opinion es compartida por Katz(2001)* al analizar el
panorama de las empresas PyME’s en varios paises de Latinoamérica en los "90 tras las
reformas estructurales. A pesar de ello marca algunas particularidades segin la rama o
sector de la actividad econdmica y atribuye este efecto negativa a dificultades de acceso a
financiamiento y actualizacion tecnologica.

En cambio para otros: Yoguel — Gatto,”” Gatto-Ferraro*® Albornoz F.* “el impacto
no fue homogéneo, dependiendo del grado de transabilidad y el nivel de exposicion
externa de la rama en que operan y de la rapidez de respuesta de la firma frente al cambio
del ambiente de negocios”. Y segin el mismo Yoguel, depende también del grado de
desarrollo end6geno alcanzado a lo largo de su sendero evolutivo.”

Al respecto Katz’' argumenta a favor de esta teoria al afirmar que existié un
proceso selectivo de destruccion de empresas al introducir una serie de datos estadisticos
muy significativos. En los mismos se muestran ejemplos de algunos sectores de las
economias latinoamericanas en los cuales resultaron particularmente afectadas las PyME's,

2 |dem anterior “Las pequefias y medianas empresas constituyen un estrato empresarial muy
afectado por el nuevo contexto competitivo segin la percepcion de las firmas encuestadas, las que
destacan la importancia estratégica que para el logro de nuevas ventajas competitivas tiene un
funcionamiento mas competitivo de los mercados, en el sentido de mercados abiertos,
%arantlzando igualdad de oportunidades a los agentes intervinientes”.

Rial R. Nota publicada en la revista del Consejo Profesional Ciencias Econdmicas de la Capital
Federal (2002) “La politica econémica no fue ajena a esta situacién (el que la industria
manufacturera registrara indices de crecimiento muy inferiores a otros sectores como el de
servicios y, en particular, el financiero).

En la década del "90, los sectores productivos, en particular aquellos caracterizados por fuerte
presencia de PyME's, se vieron expuestos a una apertura sin gradualismo. Es asi que las
empresas debieron enfrentarse a una violenta reconversion sin ningun tipo de ayuda del Estado,
en la que mientras la industria enfrentaba la competencia desleal de las importaciones (en muchos
casos subsidiadas en sus paises de origen, que ingresaban al pais subfacturadas o por
contrabando, o que determiné destruccién innecesaria de empresas y de puestos de trabajo), las
empresas de servicios publicos privatizados tenian aseguradas tarifas elevadas mediante
contratos”.

* YoguelG - RobetinoR. (2002). “Del analisis de la encuesta del INDEC surge que en el periodo
92-96, las ventas de los agentes PyME crece el 24% menos que el promedio industrial, mientras
%ue las de mayor tamafio crecen un 16% mas que el promedio”.

Rudoy B (2003). Segtin informes de las entidades empresarias, la convertibilidad destruyé
més de 500.000 empresas PyME’s y con ello se perdieron 1.500.000 empleos.

Katz (2001)

Yoguel y Gatto citados en Yoguel G. — Mori Koenig V.(1999)

“8 Gatto-Ferraro Citados en Casaburi G. — Angelelli P. (2001)

9 Albomoz F. y otros. (2002) "....., y una muy heterogenea evolucién de las PyME's segun sea el
sector y posibilidades de supervivencia y expansion que ellas posean”.

Yoguel G.. citado en Casaburi G. — Angelelli P. (2001)

' Katz (2001) “ En todos estos casos nos parece factible describir el proceso de reestructuracién
sectorial de afios recientes a partir de una historia de ‘seleccién’ entre empresas que llevara a una
fuerte transformacion de los ‘regimenes tecnoldgicos y competitivos sectoriales’, a la
concentracion econdmica y al gradual acercamiento de una parte de la industria al ‘estado de!l arte’
internacional en la materia.”
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Alli se citan datos de las industrias del acero de Argentina (en particular acerias no
integradas), la industria del calzado en Chile, aceites vegetales en Argentina, celulosa y
papel en Argentina y Brasil, cobre en Chile, etc. '

Al decir de Yoguel® “ El escenario competitivo que se abre en los 90 con la
profundizacion de la apertura de la economia, las reformas estructurales y la conformacion
del MERCOSUR aumenta las presiones competitivas que deben enfrentar las PyMEs,
condiciona su evolucion y las obliga a un proceso continuo de revision y redisefio de sus
estrategias y estructuras operativas”. Esta opcion, es decir la de mejorar el escenario
competitivo de las PyME’s via procesos continuos de reconversmn de la actividad
productiva y la incorporacién de tecnologia, calificadas por Katz> como “acciones de
caracter ofensivo”, es el mecanismo mas recomendado en la variada bibliografia que existe
sobre el tema tanto a nivel nacional como internacional.”*

Resumiendo, podremos concluir que existe consenso en la bibliografia disponible
respecto de que los cambios macroecondmicos de la década de los 90 han producido sus
efectos mas negativos sobre el sector de las PyME's de los paises periféricos de América
Latina. Esta afirmacion genérica puede relativizarse parcialmente al realizar un analisis mas
minucioso segun la rama de la actividad econdémica, ya que en alguna de ellas, en particular
las de caracter mas dindmico, el efecto puede haber sido menos significativo.

Otros conceptos que presentan mayor grado de aceptacion se refieren a que las
llamadas “fallas del mercado” respecto de la dificultad de acceso a la financiacion
internacional y a la incorporaciéon de nuevas tecnologias, asi como de acceso a fuentes de
informacion adecuadas, han incidido fuertemente sobre la capacidad de supervivencia de
las PyME's.-

Existe ademds un importante grado de acuerdo en que la falta de tradicion de las
empresas de competir por la permanencia en los mercados, (originado esto como producto
de las practicas proteccionistas aplicadas durante el proceso de sustitucion de las
importaciones), afecté severamente su capacidad de supervivencia.

*2 Yoguel G. Mori Koening V. (1999)

%3 KatzJ. (1998) Crecimiento, cambios estructurales y evolucién de la productividad laboral en las
industrias manufactureras latinoamericanas en el periodo 1970-1996. Santiago de Chile, CEPAL.
(referido por Jaramillo H. (2001)). El autor caracteriza dos opciones utilizadas por los empresarios
para mejorar la competitividad de las empresas: la via defensiva (reorganizacién administrativa,
racionalizacion de personal, reducciéon de la produccién y complemento de oferta con
importaciones) y la via ofensiva (incorporacién de mejoras tecnolégicas, en productos y/o procesos
y en los niveles de calidad, fortalecimiento de la estructura de comercializacién y de los vinculos
con los mercados extemos)

%Yoguel G.-Rabetino R. (2002) A partir de la encuesta de conducta tecnolégica realizada por
INDEC, los autores elaboraron un indice de conducta tecnoldgica (considera % de ocupados en
1+D, , gastos en actividades innovativas, adquisicion de licencias, grado de formalidad de
actividades de 1+D, etc). De acuerdo a ese indice, las PyME’s presentan en general un valor del
70-80% respecto del promedio, mientras que las grandes y las supergrandes presentan valores
del 110 al 140% del promedio.
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Analizaremos entonces como fue el comportamiento de las empresas argentinas
frente a esta coyuntura, en particular respecto de la necesidad de Ila incorporacién de
procesos de actualizacion tecnologica para la mejora de la competitividad.

B-4 La actitud de las PyME’s argentinas frente a la necesidad de mejorar su
competitividad.

Las restricciones a una mejor competitividad empresaria en particular de las
empresas PyME'’s reconoce causas tanto exdgenas como encl(')genas55 %

Entre las causas exogenas®’, existe consenso en las opnnones recogidas en base a
encuestas realizadas a empresarios como a si también a opiniones de sus representantes
respecto de priorizar cuestiones tales como: acceso al financiamiento, funcionamiento de
los mercados®, estructura impositiva, apoyo estatal, etc, acciones estas que aparecen como

S Yoguel G. Mori Koenig V. (1999) “Entre los factores que inciden sobre las posibilidades de
desarrollo de las PyMEs se destacan tres dimensiones:

Capacidades endogenas:. son el resultado de las habilidades desarrolladas a lo largo de su
trayectoria

Restricciones exdgenas: derivadas de las condiciones macroecondmicas, institucionales o
sectoriales

Caracterlstlcas estructurales: antigiiedad, tamafio, etc.”

% Casaburi G. — Angelelli P. (2001) “Las agendas de desarrollo empresanal suelen ser Iargas y
ambiciosas en la mayor parte de las naciones. Sin embargo la experiencia muestra que los paises
se concentran en las acciones que permiten mejorar la asignacion de recursos, son costo-efectivas

'y muestran consistencia con el crecimiento a largo plazo. Estas acciones se asocian a la presencia

de fallas de mercado (distorsiones por economias de escala, acceso restringido a tecnologia y
conocimiento, costos de transaccidon diferenciales, problemas de acceso y asimetrias de
informacién), fallas de gobierno (regulaciones del estado, que cuando son malas y excesivas,
entorpecen y encarecen el funcionamiento de las empresas- incluyendo los efectos pemiciosos de
politicas activas mal disefiadas que imponen costos adicionales por burocracia excesiva) y fallas
del sistema (surgen como caracteristicas de las Instituciones, tamarfio de mercado, estructura
productiva, etc, incidiendo en el grado en que las companias innovan y las ventajas competitivas
q’ue determinan la eleccion de un tipo determinado de actividad por parte de la empresa).”

Yoguel G. — Mori Koening V. (1999) “Entre las restricciones exégenas, desde la visién de las
instituciones publicas y privadas relacionadas con el quehacer de las PyMEs, sobresalen cinco:

El acceso al financiamiento

Funcionamiento de los mercados

Estructura impositiva

El acceso a tecnologias y asistencia técnica

La falta de apoyo estatal /institucional a este segmento empresario”

AN N N NN

*8 jdem anterior

%9 Rial O. Citado en articulo del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal
2002)
g" Nun J. (1995).”...., también los empresarios argentinos crecieron con una intensa orientacion
hacia €l estado y con una gran dependencia de la direccién que tomaran las politicas publicas,
especiaimente las referidas a las barreras arancelarias que los pusieran a buen resguardo de la
competencia externa. Pero, sobre todo, su proceso de acumulacién fue parasitario del
funcionamiento del sistema financiero desde que sus inversiones estuvieron claramente asociadas
a los verdaderos subsidios que obtenian a tasas que entre, 1945 y 1975 , resultaron negativas por
efecto de la inflacién.”
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resabios de la politica de mdustnahzamon por sustitucion de importaciones y las practicas
proteccionistas inherentes al modelo®’

A pesar de ello, la cuestion del acceso a la tecnologia como herramienta eficaz para
obtener el éxito de las empresas, y ‘lograr mejoras competitivas genuinas, sustentables y
acumulativas ”, tal cual refiere Jaramillo®” (tema que ademas resulta de principal interés
para este trabajo) no parece ser en general visualizado como una cuestion central en los
reclamos de los empresarios. Por lo menos, asi surge de la propuesta que efectua el
Ing, Rial®, en donde menciona que los temas que deben ser incluidos en una futura agenda
de pohtlcas para el crecimiento de las PyME's son:

- Facilitar el acceso al financiamiento

- Revisidn del sistema tributario

- Control de las grandes cadenas comerciales en sus conductas abusivas respecto de
sus proveedores

- Revision del sistema de comercio exterior

- Privilegiar politicas de compre nacional

- Aplicar politicas de desarrollo industrial, estimulando la generacién de cadenas de
valor.

Es notorio observar la adhesién a las politicas activas del Estado referidas a
cuestiones financieras y de manejo de los mercados, a pesar de la pregonada adhesion de
los empresarios, especialmente los nucleados en la UIA, a los objetivos de las reformas de
los "90, en particular al retiro de la intervencion estatal y la eliminacién de regulaciones.

Por otro lado no aparecen en estas prioridades cuestiones que tiendan a facilitar el
crecimiento endoégeno de las empresas (tales como el acceso a la capacitacion, la
incorporacion de tecnologia la reorganizacién empresaria, la certificacion de productos y
procesos, etc,) acciones que fortalecen la competitividad de las empresas. de acuerdo a los
conceptos mas difundidos en la bibliografia sobre el desarrollo empresario.®

Analizaremos a continuacién las razones de dicha ausencia.

B-S La escasa propension de los empresarios PYME's a la profundizacion
del acervo tecnélogico como medio para mejorar su competitividad.

Dagnino®® incorpora al debate una hipdtesis respecto al escaso desarrollo cientifico
y tecnolégico en nuestro pais, en el que incluye no solo la escasa propension de los

 Chudnovsky D — Lépez A. (1999) “......, en el esquema de funcionamiento de la politica de
sustitucién de importaciones en la Argentina , las politicas comerciales y cambiarias fueron
privilegiadas en la agenda del estado y del empresariado, ubicando a las politicas de Cy T en un
Iugar secundario (Notcheff, 1994)

Jaramlllo H. (2001)

Rlal O. Idem cita 62

Albomoz F. y otros.(2002)

8 Aspiazu D. y ofros (1988) . * Existe vinculacidn estrecha y directa entre las ventajas comparativas
y la actividad cientifica y tecnolégica”.
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empresarios hacia la demanda de dicho aporte, sino también hace referencia a la oferta de
dicho conocimiento.

Al respecto menciona lo que denomina dos obstdculos: uno, relacionado con la
demanda, que es de cardcter estructural tiene sus raices en los dos modelos
macroeconémicos adoptados sucesivamente: el agroexportador (con una baja intensidad
tecnologica de los procesos de produccion de materias primas para exportacion) y el
sustitutivo de importaciones, ( para el cual existia en los paises desarrollados una adecuada
disponibilidad de tecnologia para la produccion de los bienes requeridos por los sectores de
mayor poder adquisitivo). Este tema ya fue desarrollado en el capitulo anterior.

Sin embargo existe otro obsticulo citado por el mismo autor, menos frecuentemente
sefialado, y es el referido en el tipo de oferta existente de acuerdo a la produccién del
conocimiento que se generaba a partir de la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnoldgico realizado en el pais.

Sintetiza el autor diciendo que la precariedad del tejido de relaciones es la causa
central de la escasez de demandas (campos de relevancia) que llegan a la comunidad
cientifica. Pero resalta que ademas, “dicha comunidad fue poco perceptiva antes esas
las débiles seiiales y refractaria a orientar hacia ellas sus investigaciones y
desarrollos”

Sin tomar partido sobre cual de las causas es la predominante aunque coincidiendo
con la existencia de ambas, resulta de interés pasar ahora de la visién cualitativa (mas
ligada a la percepcion de los actores) a la cuantitativa respecto de la demanda real de los
empresarios, resulta de interés analizar en forma mas precisa cual es el comportamiento
concreto de las empresas en general referido a la realizacion de actividades de
incorporacion de tecnologia (conducta tecnologica).

Para ello recurriremos a instrumentos de consulta que se encuentran disponibles.

La referencia mas reciente que existe en nuestro pais es la encuesta realizada por el
INDEC en 1996 sobre actividades tecnoldgicas de las empresas del sector manufacturero.
En ella se analizan los datos obtenidos sobre un conjunto de empresas que representan
aproximadamente el 50-60% de dicho sector (tanto en volumen de facturaciéon, como en
referencia al empleo y los niveles de exportacmn)

66 >> Dagnino R. — Thomas H. (1999) .

7 INDEC (1996) La encuesta presenta algunas restricciones: si bien corresponde a la muestra de
empresas manufactureras que habitualmente utiliza el INDEC para sus encuestas sobre actividad
industrial (3200 unidades censales, fue enviada a 2333 consideradas representativas), fue
respondida solo por 1659 de ellas. No se informa si esta nueva muestra puede ser considerada
representativa del Universo. Por otro lado, segln informan los propios responsables, “existen
problemas de compatibilizacién conceptual (especiaimente entre las categorias que define
exégenamente el analista y la percepcidn del empresario). En este sentido existe un nimero
impreciso de actividades no formalizadas que, por diversas razones no siempre son consideradas
por el empresario como ciencia y tecnologia (y sus diversos componentes) aungue
conceptualmente responden a esta tematica”. Nota del autor.
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De dichos datos surge el siguiente resumen:

e Sobre 1639 empresas® que contestaron la encuesta, el 72,6% respondié que
habia efectuado alguna actividad de innovacion (98% de las grandes, 92%
de las medianas y 66% de las chicas).® 7°

e La inversién global realizada re};resenta el 3,48% de su facturacion. En
particular en el rubro Innovacion’' los gastos insumieron el 0,58% > de la
facturacion de dichas empresas y en I + D s6lo el 0,14%..

e La inversion mas importante corresponde a incorporacion de bienes de
capital (casi el 66% del total)” ™, luego la adquisicién de tecnologia no
incorporada (licencias, patentes, etc) con el 18% del total y recién en tercer
lugar, con el 10% de las inversiones, las actividades de innovaciéon (I+D
mas otras actividades).

e Los sectores con mayor nivel de inversién en innovacion son: automotores,
madera, ceramicas, vidrios y yeso, envases de plasticos, bebidas alcohdlicas
y no alcoholicas, fibras sintéticas y golosinas.

Otro dato relevante se refiere a la cantidad de acuerdos realizados con entidades
publicas de C y T, sobre 1535 empresas solo se registraron la siguiente cantidad de
contratos: '

Actividad Numero de Contratos
Asistencia Técnica 130
Ensayos 275
I+D 55
Capacitacién 152

&8 Bisang.R. — Lugones G. (2002). Las empresas industriales existentes en el pais son alrededor de
100.000.

% Nota del Autor. El criterio de clasificacién usado fue segln facturacién anual: Grandes més de
100 millones, medianas entre 25 y 100 y chicas menos de 25.

73 El rubro Innovacion de acuerdo a la definicion de la encuesta incluye no solo a |+D
(Investigacién basica, Investigacién aplicada y desarrolio de productos o procesos), sino también a
la adaptacién de nuevos productos o procesos, asistencia técnica a la produccién, ingenieria de
proyecto, reorganizacién administrativa, organizacién general, etc. Aclaracién del autor.

74 Nota del autor Este porcentaje representa un total de 569 millones de pesos en el afio (si se lo
extiende al total de las empresas del sector industrial). Es importante precisar que el mayor aporte
anual en un afio de la ley fue de 20 millones, los que con el aporte empresario pueden liegar a
aproximadamente 40 millones de pesos. Es decir un 7 % del total de los gastos en Innovacién
realizado por las empresas industriales.

75 Nota del autor. Dicho rubro no se halla incorporado en los beneficios de la ley 23877.

76 Al respecto, dicen Albornoz F. y otros (2002) “Dicha tecnologia incorporada es de origen
extranjero, con lo que queda de lado la generacién de capacidades endégenas.” Ademas la
sustitucién de partes y piezas nacionales por aqueilas de origen internacional implica un contenido
importado de magnitud creciente en la produccion local, desarticulador del tejido productivo local
(en linea con las tendencias internacionales de desintegracion vertical de la produccién), lo que
disminuye la generacién de valor agregado en la industria.

45



Esta realidad muestra que el proceso de incorporacion o mejora tecnoldgica de las
empresas en la década, tomando como base lo que puede ser un afio representativo del
mismo (1996), marca una notable concentracion de los esfuerzos de las empresas en
aprovechar los incentivos de la sobrevaluacion de la moneda para la adquisicion de equipo
mmportado. Ello lleva aparejado una muy baja propension a la adquisicion de capacidades
propias a través de procesos endogenos de desarrollo o mejora de la capacidad tecnologica
por si 0 a través de la integracion a redes con Instituciones del sector cientifico-
tecnologico. »

Este proceso de adquisicion de saberes codificados (la tecnologia incorporada) ha
demostrado poseer un impacto diverso en el desarrollo de la capacidad tecnoldgica de las
empresas (crecimiento enddgeno) ya que el conocimiento tecnoldgico engloba una
dimensién implicita . Albornoz F. "® Chudnovsky’’ . Existe profusa bibliografia en donde
se muestra que este proceso incluye no solo dichos saberes llamados codificables’®, sino
también, y fundamentalmente, un conjunto de conocimientos no transmisibles a través de
la venta de un equipo, generados a lo largo de la propia historia de la empresa y de sus
integrantes, habitualmente denominados saberes tacitos.

~ Este conjunto de conocimientos acumulados a lo largo del tiempo de desarrollo de
una empresa es lo que algunos autores denominan el acervo tecnolégico de la empresa y el
proceso es denominado “aprendizaje tecnologico” definido en términos de “ cualquier
proceso que fortalezca las capacidades para generar y administrar el cambio técnico ”
Jaramillo H. (2001).

Es en cierta forma a lo que apuntaba Sabato’® cuando hablaba de la importancia de *
desatar los paquetes tecnolgicos importados’, ya que, de acuerdo con el mencionado

® Anllo G. y otros.(2002). “Las preferencias por el abastecimiento intemacional de conocimiento
tecnolégico podrian estar relacionadas con cierta urgencia de las firmas por lograr mejoras
competltlvas inmediatas (sin tener que esperar a la maduracién de los esfuerzos endégenos).”
6 Albomoz F. y otros (2002) “Esto implica la existencia de ciertos saberes que no pueden ser
explicitos. Asi la adquisicion de una informacion tecnoldgica no permmite la apropiacion total del
conocimiento que permita utilizar la nueva tecnologia pues el conocimiento bajo esa 6ptica, no es
un fenémeno articulado ni manifiesto.”
7 Chudnovsky D — Lépez D.(1999) “ La incorporacién de activos tecnolégicos extemos es una
base indispensable para cualquier politca de modemizacion en un pais en desarrollo. Sin
embargo, por si solos estos activos resultan lnsuf|c1entes ya que la tecnologia no es un bien
%erfectamente codificable y transferible, .

Bell y Pavitt. (1995) .Citado en Banda E (2000) “La tecnologia no es concebida como solamente
como un acervo de maquinas y técnicas de produccion, sino fundamentalmente, como un sistema
complejo de informacidn codificada y tacita”.
™ Valeiras J. 1992 Tomado de: Nun J.(1995). En 1965 la CNEA (Epoca en la cual Jorge Sabato era Gerente
de Tecnologia. En dicha etapa realiz6 la propuesta de °apertura del paquete tecnolégico” (aporte conceptual
de gran significacion — Nota del autor-), asumié la responsabilidad de realizar por si misma el estudio de
factibilidad para lo que seria la Central Nuclear de Atucha I Si bien fue construida por Siemens A.G.
mediante un contrato ilave en mano, se le afiadié la modalidad de paquete abierto a través de un anexo que
reglaba las caracteristicas de los suministros y prestaciones de origen argentino unidas a una sistematica
prospeccion de las posibilidades de la industria nacional y a la asistencia técnica para posibilitar su efectiva
participacion.
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cientifico, en este proceso se producia un significativo aprendizaje por parte de los actores
locales. ‘

Jaramillo se refiere al mismo proceso diciendo que “dichas actividades de
adaptacion de tecnologia importada generan un cambio técnico continuo, generalmente
incremental.” Aunque acotase que la capacidad de decodificacion por parte de la empresa
adqulrente no es homogénea®™. Esta practica se denomina en la actualidad “ingenieria
reversa™

Este componente del cambio tecnolégico (la adquisicién de equipamiento externo)
es mencionado por la teoria mneocldsica como la principal herramienta (junto con el
estimulo a la inversion extranjera directa), para mejorar la capacidad competitiva de las
empresas en los paises periféricos. Es de recordar que dicha teoria neoclasica sirvié de
sustento al llamado Consenso de Washington®

Debe considerarse ademds, que tampoco es homogénea la capacidad de las PyME's
de aprovechar la liberalizacion de los mercados para incorporar no solo nueva tecnologia
sino también lograr acceso a insumos y partes de componentes. Para poder lograrlo
eficazmente es necesario poseer vinculaciones adecuadas para lograr nutrirse de lo
realmente necesario y en las mejores cond101ones Dificilmente estas condiciones se den en
la mayoria de las empresas de dicho tamafio®’

En los paises periféricos conspira ademas contra la eficiencia del esfuerzo de
invertir en tecnologia extranjera, la volatilidad del contexto macroeconémico, en donde a
coyunturas favorables a la importacién producto de una sobrevaluacién temporal de la
divisa le sigue una etapa de devaluacion procompetitiva. Este ciclo perverso produce
consecuencias sumamente negativas sobre estos esfuerzos de inversion, no solo en términos
de endeudamiento sino también porque conduce a la imposibilidad del reaprovisionamiento
de piezas e insumos y de recurrir a la asistencia técnica post-venta, al producirse las
recurrentes devaluaciones de la divisa nacional.

Otro inconveniente de esta tendencia, y que se manifiesta especialmente en las
firmas de pequefio tamafio, estd referido a que el reequipamiento o modernizacién no
significa necesariamente cambio de sendero tecnoldgico, en el sentido de una modificacién
mas profunda que mvolucra ademas modificaciones en procesos y productos mas cercanos
al mejor nivel internacional®.

% Albomoz F. (2002) Segiin la teoria evolutiva de la firma, estas son heterogéneas. Su marco de analisis esta
constituido por un mundo dindmico en el que son centrales los procesos de aprendizaje y la acumulacion de
acervos a lo largo de un sendero (trayectoria de la firma), en la que cada una tiene sus particularidades.
8! Hodara J. (1999) ° Tampoco las importaciones de bienes de capital resultan por el momento un mecanismo
satisfactorio de apropiacién tecnoldgica, a través del manejo de la ingenieria reversa y de sus ajustes a
condiciones idiosincraticas.®
%2 Chudnovsky D — Lépez A. (1999) “...en las recomendaciones de politica del llamado Consenso de
Washington, que priorizan la liberalizacién comercial {que facilita el libre ingreso de tecnologia) y la
promocién de la inversién extranjera directa como instrumentos basicos para lograr la modernizacién
tecnoldgica.”
8 Jaramillo H y otros. (2001) “ Antes bien, en muchos casos es la propxa oferta de las PyME s la que resulta
amenazada y, frecuentemente, sustituida por proveedores externos °

8 Jaramilio H. (2001)
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La vision de la teoria evolucionista, junto los resultados de algunas experiencias
exitosas de desarrollo tardio®’, destacan la necesidad que representa, para lograr efectos
positivos de esta incorporacién de tecnologia importada y de inversion extranjera, la
existencia de un proceso evolutivo y una politica empresaria activa y sistematica en materia
de innovacién.

La OCDE?®* refiere que “ el caracter acumulativo de la tecnologia sirve para
subrayar el hecho de que para desarrollar y utilizar plenamente nuevas tecnologias, son
necesarios procesos de aprendizaje largos y complejos™.

Podriamos concluir acordando entonces en que el proceso de incorporar tecnologia
externa siendo 1til, por si solo es insuficiente, ya que limita severamente la posibilidad de
un pais de acceder a la capacidad autonoma de generacion de innovaciones radicales,
adaptandose a un proceso de desarrollo dependiente de los paises centrales.

B-6 La baja intensidad de los procesos de mejora tecnolégica en las PyME's
argentinas. Algunas hipotesis.

Ademds de estas circunstancias, que estan referidas al contexto, es interesante
investigar que sucede hacia adentro del pensamiento empresario. Es decir, las que
denominamos causas endégenas. En ese camino es valido preguntarse: jpor qué es que
cuando posee la capacidad econdmica y puede decidir sobre diferentes opciones elige lo
que llamariamos la via rdpida, es decir comprar un paquete tecnoldgico que lo hace en
cierta forma dependiente, en lugar de involucrarse en su desarrollo, generandolo por si o
contribuyendo a ello?.

De los resultados de la encuesta realizada por la U.N.G.S surgen algunas pautas que
permitirian explicar esta escasa propension a encarar el proceso auténomo de innovacion
por parte de los empresarios PyME's de la Argentina.

Al consultarse en ella sobre las restricciones exdgenas al desarrollo de las PyME's,
recién aparece en quinto lugar dentro de las preocupaciones de los empresarios la baja
utilizacién de instrumentos publicos de apoyo y en séptimo lugar los servicios de
consultoria y capacitacion inadecuados.”

Cabe recordar en este punto que de la encuesta de INDEC surgia que sobre 1535
empresas de todos los niveles (alrededor de 100 grandes y el resto PyME’s), solo se habian
generado poco mas de 300 acuerdos con Instituciones del sector Cientifico Tecnologico
sobre capacitacion, I+D y Asistencia Técnica en un afio. Del mismo instrumento surge

8 Chudnovsky D — Lépez A. ( 1999)
% OCDE. (1992).
87 Yoguel G. (2002) Estos resultados, sobre las prioridades que observan los empresarios entre las

. restricciones externas, reflejan, en algin sentido, el horizonte estratégico empresarial

predominante en las PyMEs argentinas, ya que las firmas parecerian tener mayor preocupacion
por las restricciones que afectan en forma directa sus costos de produccién que por aquellas que, como
las dificultades de acceso a las actividades de capacitacion y consultoria, traban la creacién de
capacidades y ventajas competitivas de mediano plazo.

48



ademas que el 96,4% de las empresas declara no haber encarado nunca en el periodo 92-96
actividades de I + D asociada a entidades del sector estatal. En este comportamiento pueden
incidir no solo la falta de informacién, sino también cierto recelo respecto de lo
desconocido.®®

Nuevamente aqui deberemos admitir que debe existir una multicausalidad
de razones en esta escasa propension de los empresarios a encarar procesos que puedan ser
incluidos dentro del concepto de innovacion.®

Giacinti®® incorpora el concepto de la herencia cultural, al recordar que la Argentina
reconoce fuertes herencias culturales de Italia y Espafia, y citando un trabajo de la Harvard
Bussiness Rewiew que realiz6 una encuesta a 12000 empresarios de todo el mundo,
estableciendo una tipologia de empresarios. Segun la misma existe una identidad cultural
que agrupa a los que son originales de Espafia, Italia, Argentina, Brasil, México y
Venezuela a los que caracteriza de acuerdo a como encaran el gerenciamiento de sus
empresas como “ Con cierto individualismo y tendencia al proteccionismo de sus
industrias”.

Respecto del tema de nuestra indagacion, de la encuesta de la UN.G.S surge que
hasta 1999 (a nueve afios de la promulgacion de la ley 23877), el 9% de las empresas
PyME'’s consultadas habia accedido a los beneficios de dicha ley.

Es por ello que una importante cuestion a tener en cuenta en el analisis de
estas conductas reticentes de los empresarios se halla en la inadecuacion de las politicas
aplicadas en el sentido de que carecen de un correcto diagndstico, o , por tratarse de
politicas horizontales’, ignoran las realidades particulares, tales como: la ubicacion en el
territorio, el contexto regional, la problemética de la rama de actividad en que se
desempeiian, el entramado de relaciones entre compradores y proveedores, las capacidades
previas, el nivel de informacién adecuado, las trayectorias tecnologicas, etc.

N

8 Jaramillo H. (2001) Entre las causas de esta relativa apatia iatinoamericana (respecto de lo que
ocurre en los paises centrales) parecen prevalecer ciertas resistencias de parte de las firmas, para
tomar contacto y relacionarse con el medio cientifico-tecnolégico, atin en temas préximos o
vinculados al campo especifico de accién de las mismas, ya sea por aprehensién, temor o
desconfianza a un campo desconocido o menos familiar, o bien por desconocimiento o insuficiente
grado de conciencia respecto de las posibilidades que el camino del mejoramiento tecnoldgico le
ofrece en términos de ventajas competitivas y de los riesgos que enfrentan las firmas que no
intentan recorrerio de manera sistematica y consistente.

% Bisang R. ~ Lugones G. “En la encuesta de INDEC surge que los principales factores que traban
u obstaculizan el proceso de innovacién se encuentran: falta de financiamiento adecuado, riesgo
econémico excesivo, tamafio insuficiente del mercado interno que no permite lograr escalas
minimas y periodo de recuperacion dela inversién demasiado extenso”.

% Giacinti M.A (2001)

1 OCDE (1998)Los enfoques sectoriales tienden a ser reemplazados por politicas horizontales,
donde solo el tamafio de las firmas amerita algin tratamiento diferencial. Aln en el caso en que las
empresas de menor tamafio son privilegiadas, las intervenciones publicas tienden a orientarse mas
a superar fallas de mercado o problemas sistémicos que las afectan que a subsidiar su desarrollo.
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En tal sentido, al momento de definir politicas activas hacia las PyME’'s es muy
importante tener en cuenta los desequilibrios territoriales. Este factor ha sido especialmente
considerado especialmente en los Estados Unidos al instrumentar las acciones de la Small
Business Administration (entidad creada en 1953 para la promocion de las actividades de
las PyME’s). Segin Giacinti,; “ las PyMEs, insertas territorialmente en las regiones,
palpitan al ritmo que cada una posee y quedan a merced de politicas nacionales que (en la
mayoria de los casos) no han tenido en cuenta sus particularidades culturales ni del entorno
que las contiene.” Y en tal sentido trae a colacion el ejemplo italiano y las politicas de
distritos i191§1us1:riales92 y a imagen de estos propone un modelo que denomina “regiones
pivotales”

Existen ademas de las cuestiones regionales, limitaciones propias que tienen que ver
con caracteristicas particulares de las empresas PyME's, que no son especificas de nuestro
pais sino, por el contrario, son comunes a otras realidades mundiales:

o Trabas burocraticas, dificultades de acceso a financiamiento, debilidad en el
gerenciamiento y recursos humanos,
e baja predisposicion para contratar servicios externos de capacitacion y
asistencia técnica,
débil proceso de internacionalizacién,
escaso acceso a tecnologia ¢ innovacion,
falta de informacién y
actitud no proclive a la cooperacion.

o o o o

Todas estas cuestiones aparecen reflejadas en la encuesta del INDEC antes citada y
también en la de la UN.G.S.

Asimismo, en las encuestas realizadas para este trabajo’, existe una reiterada
demanda de los consultados sobre la insuficiente informacion que reciben las empresas
respecto a los programas de asistencia a las mismas.

Es evidente ademas que surge una interrelacion entre todas esas restricciones ya que
la falta de informacion y de vinculaciones con el medio suele producir una tendencia al

2 Giacinti. M.A: (2001) “ Mientras que quien es capaz de reconocer y valorizar las propias
particularidades empresariales de cada regidn, asi como sus peculiaridades sociales, puede
construir sobre ellos su fuerza competidora, su fortaleza. A partir de ello se crearon los distritos
industriales repartidos en todo su territorio y, ademas, asi se mejoré el perfil exportador de las
micro, pequefias y medianas empresas, aprovechando la favorable evolucién de su tipo de cambio
real. Los distritos industriales son utilizados como "modelo de desarrolio” enddgeno, ademés de
focalizar las politicas activas a partir de estas regiones

% Giacinti M.A: (2001) “En sintesis la idea-marco, es decir la conformacién de regiones pivotales,
contiene por un lado ia necesaria interconexién como modelo de desarollo (enddgeno), tanto a
nivel de PyYMEs como de regiones (asociativas y/o virtuales) y, por el otro, el rescate y la
adecuacion de la accién las particularidades culturales, utilizando sus fortalezas y superando sus
debilidades (beneficios y simplificaciones fiscales para las PyMEs que participen en proyectos
regionales”.

% Nota del autor: Ver resultados de encuestas y entrevistas Capitulo E.
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aislamiento, lo que dificulta a su vez la realizacion de actividades de cooperacién95 y la
posibilidad de lograr una insercion adecuada no solo en el mercado interno sino también en
el globalizado®®.

2 97

<

El nuevo paradigma, denominado “ sociedades basadas en el conocimiento
obliga a un esfuerzo significativo de las empresas en el campo de las vinculaciones y
relacionamientos tecnologicos con otras firmas y la participacion en redes cada vez mas
amplias, para lograr su sustentabilidad.

Por otro lado, la debilidad en cuanto a los recursos humanos, estd directamente
relacionada con la baja predisposicion a contratar servicios externos de capacitacion y esto,
a su vez, restringe el acceso a nuevas tecnologias e innovacion.

La baja predisposicioén a incorporar servicios externos de capacitacion no tiene que
ver solo con una cuestion de recursos econdmicos. De la experiencia personal del autor en
el area de gestion de proyectos subsidiados a las PyME's, se encuentra, esta dificultad atn
en el caso de la aphcac1on del Programas tales como el de Crédito Fiscal de la SEPYME o
los Programas del IDEB*®en los cuales, a pesar de que la capacitacion no implica nueva
mversién sino redireccionar el pago de sus impuestos, existe una reticencia de los
empresarios a que sus empleados accedan a dichas actividades.

Los empresarios priorizan la realizacion de las actividades de produccion rutinarias.
Evidentemente existe un descreimiento en que la accién externa de capacitacion pueda
resultar un recurso estratégico para su empresa.

Toda esta secuencia incide fuertemente en la incapacidad de acceder a
los mercados internacionales deb1do a la falta de informacién, el atraso tecnologico y
debilidades de gerenciamiento®. Este ultimo factor es sumamente importante y es tal vez

% Milesi D. {2002) “La mayoria de las PyME’s industriales han encontrado dificultades, .......... ,
para adaptarse al nuevo escenario de negocios. En la explicacion de estos resultados intervienen
entre otras razones el aislamiento que mantienen estas firmas en sus actividades, el cual acentda
la incertidumbre, la “miopia” de las busquedas y dificulta el acceso a los recursos necesarios para
gsroducir cambios de conducta.”

Jaramillo H. (2001). “Estas carencias de las PyME’'s en el campo de las vinculaciones
intemacionales y las dificultades que experimentan para adaptarse a las nuevas reglas de juego
por su mayor exposicion relativa a las ° fallas de mercado ° y por sus débiles estructuras
productivas, administrativas y comerciales, han ilevado a que las estrategias defensivas
{Chudnovsky, 1994, Kosacoff, 1993) prevalezcan por sobre las acciones tendientes a encarar
acciones en procura de transformaciones profundas en el campo de la produccién y del dominio
tecnologuco) ”

Jaramlllo H.(2001)

® IDEB. Instituto de Desarrolio Empresario Bonaerense.

Giacinti M.A: (2001). “Ofro elemento para el éxito empresario es el de un eficiente
gerenciamiento, el que implica una combinacion optima entre conocimientos, actitudes y aptitudes.
Los primeros se adquieren a través del aprendizaje, de informacién , hechos y
observaciones, que somos capaces de retener y luego utilizar. Las actitudes son nuestra
predisposicién de hacer y reaccionar en forma concreta. Son mas emocionales e influidas por
las herencias culturales. Las aptitudes son la habilidad para hacer cosas, usando los
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por el que se deberia comenzar en un proceso de fortalecimiento de las empresas de
pequefio porte.

Por una cuestion de dimensién empresaria, en las PyME's existe excesiva
concentracion de funciones en un escaso niimero de personas, las que por cuestiones del dia
a dia priorizan aquellos factores relacionados con la solucion de los problemas mais
inmediatos.

Segun Jaramillo, esto se traduce también en sus acciones de cardcter innovativo, ya
que también alli dicha conducta los lleva a “incorporar sélo modificaciones de cardcter
incremental, con lo que reducen los riesgos e incertidumbres de las actividades innovativas
y los costos fijos asociados a ellas”. Ello se da en detrimento de destinar parte de su tiempo
al planeamiento de su empresa, siendo esta una caracteristica generahzada de los
empresanos PyME's .

Sintetizando entonces, la actitud de los empresarios argentinos, en particular los de
las empresas PyME's, respecto de la mejora de la competitividad prioriza en general las
actitudes de tipo defensivo. A pesar de ello, se nota un tendencia a aumentar la
consideracion respecto de la lmportancm de la incorporacion de nueva tecnologia y otras
actividades ligadas a la innovacién'®

Sin embargo, esta inquietud se canaliza fuertemente hacia la compra de
equipamiento, en particular importado'®?, el que habitualmente se realiza en condiciones de
escasa informacion y fuera del marco de un proceso paulatino de crecimiento de las
capacidades endogenas. A pesar de ello, como se vera en el capitulo E al evaluar el impacto
de la ley 23877 respecto de las empresas, se puede observar una interesante incidencia del
rubro capacitacion entre los mayores impactos generados por los proyectos, lo que de
acuerdo a la teoria evolucionista, representa una etapa esencial dentro del proceso de
aprendizaje tecnologico.

conocimientos del aprendizaje y las capacidades personales, de forma que lleguemos a realizar lo que nos

hemos propuesto.”

190 jaramillo H. (2001) “Algunos investigadores de la problemética PyMEs sefialan que estas
generaimente carecen de un planeamiento estratégico asi como de proyecciones precisas acerca
de las metas a alcanzar. Esto no deberia ser en principio considerado una debilidad, dado que el
perfil de los emprendedores 0 entrepreneurs combina su visién del negocio con una fuerte
orientacién a la accién, aun teniendo una baja propension a la planificacion. Son a la vez
visionarios y realizadores aunque no necesariamente planificadores (Kantis, 19986).

Si bien es cierto que los empresarios PyMEs de la Argentina poseen baja propensién a la
planificacién, no necesariamente cumplen el requisito de ser visionarios. En cambio si son
propensos a mucha accién”.

191 Nota del Autor: De acuerdo a la encuesta de INDEC (1996), comparando los gastos totales en
actividades de innovacién en 1996 comparado con 1992, aumentaron el 67%. (En | +D solo el
35%).

92 Nota del Autor; Seguin la misma fuente, en el citado periodo 92-96, la inversién en equipo
extranjero (que involucra nuevas tecnologias) crecié el 102,4% mientras que en equipo nacional
solo el 39%.
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B-7 (Como actuar desde la politica ante estas restricciones?

Frente a este panorama, interesa saber como se puede influir desde afuera de las
empresas para ayudar a modificar esta conducta defensiva de los empresarios y su escasa
propension a la inversion para mejorar su capacidad tecnolégica. Es de importancia, en
particular, indagar sobre que puede hacer el Estado, en sus distintos niveles, para aportar a
que se generen cambios deseables a través de la fijacion de politicas puablicas pertinentes.

Por ello, y para concluir esta reflexion sobre las PyME's argentinas, que iniciamos a
partir del hecho que la ley de Innovacién Tecnoldgica les da prioridad en el otorgamiento
de los beneficios previstos, podemos suponer que existieron en el fundamento de tal
decisién un conjunto heterogéneo de razones. Sin embargo no parecieran haber integrado
ese conjunto de razones, elementos de un diagndstico preciso realizado a partir de
evidencia empirica.

Aun sin haber tenido acceso a la discusion parlamentaria, se podria aventurar que
esta definicion ha surgido de una cuestion de adopcién de otros modelos de politicas de
igual corte que se encontraban en aplicacion en esa época, por ejemplo, en el dmbito de la
Uni6én Europea y, en particular, de Es;)aﬁa, Italia ¢ Inglaterra, vision que surge de algunas

opiniones recogidas en las entrevistas'®".

Respecto de su importancia en el proceso economico existe consenso en que las
PyME's son fuertemente generadoras de empleo y que la posibilidad de favorecer su
desarrollo coadyuva a la solucion de los problemas sociales ligados a su escasez o
inexistencia.

En lo que se refiere a su capacidad de supervivencia en los mercados abiertos y
globalizados, el consenso surge en cuanto a que esto solo se logrard auspiciando y
estimulando los procesos de modernizacion tecnolégica de dichas empresas. Esta capacidad
de generar procesos innovativos en las PyME’s habitualmente registra niveles de alta
informalidad y, analizados en el conjunto del subsector, se puede concluir que son poco
significativos.(GACTEC.1997)'*

Entre las limitaciones respecto de la realizacion de actividades innovativas se
encuentran (GACTEC, 1997) '

- No cuentan con la informacioén y el conocimiento, €l personal técnico suficiente, el
financiamiento y el tiempo necesario para encarar las acciones

- La mayoria (casi el 90%) no ha tomado conciencia sobre la importancia de
incorporar la cuestion tecnologica como elemento clave de su competitividad.

193 Nota del autor. Es evidente que si se traté de una traslacién automatica de esas politicas
de los paises de la OCDE, la ausencia de un diagnéstico correcto impidié analizar
adecuadamente las diferencias entre las empresas de dichos paises y las nuestras, .

1% programa Nacional Plurianual de Ciencia y Tecnologia 1998-2000. Documento N° 1: Programa
de Capacitacién Tecnoldgica de PyME's industriales GACTEC.1997.
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- No perciben que el desarrollo de competencias y de procesos de aprendizaje
dindmicos sean condiciones necesarias para lograr capacidades innovativas

- inexistencia de una politica explicita para el fortalecimiento tecnologico de las
PyME's, :

De la informacion obtenida en la bibliografia consultada y también de las visiones
que surgen de la propia indagacion'®, se puede constatar la existencia de similitudes y
diferencias entre el perfil real de las PyME’s argentinas, preferentes destinatarias de la ley,
y los modelos y tipologias existentes en otras realidades socioeconomicas referidas en la
bibliografia.

Entre las similitudes podemos encontrar aquellas que tienen que ver con sus
debilidades estructurales:

escasez de acervo tecnoldgico,
ausencia de una vision estratégica,
aislamiento por la inexistencia de redes de interrelacién tanto verticales
como horizontales,

¢ insuficiencia de informacion y dificultad marcada para acceder a la misma o
proporcionarsela por sus medios,

e falta de valoracion adecuada de la importancia de la innovacién como
herramienta de mejoramiento tecnoldgico y de su capacidad de competir.

En cuanto a las diferencias (especialmente con las de los paises desarrollados, no asi
si se las analiza en el contexto regional) , son lamentablemente agravantes de su debilidad.
La mas notable se refiere al hecho que un numero significativo de nuestras empresas se
generaron al calor de las politicas proteccionistas. Esto garantizaba mercados cautivos y
disminucién de las amenazas relacionadas con la disputa de los mercados en base a calidad
y precio. Otras debilidades no menos significativas son la escasa o nula relacién con los
centros de generacion de conocimiento o desarrollo tecnologico y la muy escasa propension
a participar en la elaboracion de propuestas que excedan el marco de los intereses propios.

En vista de este panorama, que seguramente debié haber sido contemplado por los
mentores de la ley, analizaremos mas adelante si es que en sus mecanismos se ven
reflejados los procedimientos para subsanar dichas debilidades y lograr el objetivo de
dotarlas de herramientas adecuadas para poder subsistir y desarrollarse en estas condiciones
de alta competencia creadas por la apertura hacia la economia globalizada.

"% Nota del Autor: Al respecto ahondaremos en la cuestién en el capitulo E del presente trabajo.
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C- EL ROL DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL FOMENTO DE LA
INCORPORACION DE LA INNOVACION A LOS PROCESQOS
PRODUCTIVOS COMO MEDIO DE MEJORAR LA COMPETITIVIDAD
DE LAS EMPRESAS.

C-1  Accion de los gobiernos respecto de las politicas de estimulo a la innovacién en
las PyME's .

El andlisis realizado en el capitulo anterior nos permite concluir que son reales y
generalizadas las limitaciones que presentan los empresarios PYME's para la incorporacion
de la mnovacién tecnoldgica a sus empresas. Debilidad ésta atribuida, entre otras causas, a
la dificultad de acceder a adecuada informacion y estar imbuidos de pautas culturales que
los caracterizan como sumamente refractarios al cambio.

Al respecto, la bibliografia destaca diversas opciones que adoptan los paises para
revertir esa debilidad. Esto se da no sélo en los paises periféricos, sino también en las
nuevas economias emergentes y en los paises desarrollados.

Las mencionadas cuestiones ya fueron introducidas en ¢l capitulo A al realizar la
conceptuahizacion de la innovacion, citando las diferentes teorias sobre politicas
econdmicas, y en particular los denominados modelos neoclasico y evolucionista.

La OCDE(1992), postula como principio de la acciéon piblica, que esta “ es
inevitablemente limitada ya que no puede sustituir el esfuerzo propio de las empresas”.

Sin embargo recomienda una lista extensa de acciones que podrian ejecutarse para
crear ambientes mdas propicios para la innovacion. Entre ellas cita:

- alentar la difusion de tecnologias genéricas
- .apoyar las tecnologias estratégicas .
- promover la interaccion y creacion de redes entre empresas y laboratorios publicos
- promover la investigacion a largo plazo en las grandes empresas
-~ favorecer el desarrollo industrial de los sectores de alta tecnologia, etc.

Dentro de dicho marco las soluciones adoptadas en los paises centrales difieren, en
general, segan las distintas realidades adaptindose a las peculiaridades de cada contexto,
tal cual postulan los evolucionistas. Esta corriente de pensamiento, como se dijo
anteriormente, resalta precisamente la importancia del contexto en los procesos de
incorporacioén de innovaciones a los procesos productivos.

Sin embargo, segin se menciona mas adelante, es notorio como en los paises
periféricos se insiste en la aplicacion de recetas comunes' desconociendo esas
particularidades. Los resultados de tales politicas generalistas también difieren en los
distintos paises, originando variaciones significativas en el posicionamiento de sus
empresas en el mercado globalizado.

' Nota del autor: Lo gue en la jerga se conoce como recetas “enlatadas”.
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Al respecto, Nun J. (1995) cita un trabajo realizado en 1987 por Ergas H. para la
OCDE, ftratando de determinar por que algunos paises aprovechan mejor que otros el
avance de los conocimientos.

Surge de alli 1a necesidad de 1a existencia de tres factores indispensables para lograr
éxito en la aplicacion de las politicas:

o demanda, o sea un publico receptivo y sofisticado que reclame
innovaciones constantes

¢ estructura industrial que combine la competencia con algin mecanismo

que les permita a las firmas compartir el financiamiento y la circulacion de

las investigaciones cientificas, ¢

e insumos para la innovacién, es decir, la calidad de la base cientifica
nacional, la consolidacion de institutos de investigacion que sean centros de
excelencia y, en particular, la educacion general de la poblacion.

Resumiendo, Nun concluye ““ para que un pais pueda obtener ventajas competitivas
existe una responsabilidad ineludible del Estado en la gestacion de politicas publicas para
garantizar la existencia de un contexto de cerebros activos y de habilidades productivas
generalizadas asegurando ademas una distribucion equitativa de los recursos”. Es decir: se
requieren politicas de estimulo a la innovacion, base cientifico-tecnolégica y un buen mnivel
educativo generalizado que garantice los aprendizajes tecnologicos.

Ya en esa fecha (1987), el autor era bastante escéptico respecto de que dichas
capacidades se hallasen disponibles en nuestro pais y proponia tres medidas findamentale
para revertir esa situacion:

e Definicién por parte del gobierno de una estrategia de desarrollo coberente y
durable. Esto implica fijar una politica industrial y tecnoldgica.

® Cambiar el estilo nacional de hacer politica, al que caracteriza de-
cortoplacista, aludiendo a las frecuentes y graves alteraciones que ha sufrido
el régimen politico de gestion. Apunta este cambio a la creacion de una
burocracia politica estable, altamente calificada y bien paga, que pueda
asegura la continuidad de las politicas.

e Revertir la falta de una conciencia nacional acerca de la importancia dec1swa
que tienen las actividades cientificas y tecnologicas. Al respecto dice que el
tema ha ingresado hace tiempo a la retorica de los dirigentes politicos pero
sin demasiado resultados concretos, y sin que el tema haya logrado
convertirse en central para la mayoria de la poblacién.

Estas postulaciones presentan una discrepancia severa con el pensamiento
neoclasico que ha impulsado el conjunto de las politicas oficiales de la tltima década?, lo
que lleva a pensar que resulta previo a cualquier mtervencion, la discusién y explicitacién
del pensamiento que debe orientar el conjunto de la politica nacional.

’Katz J. {2000-b) “En efecto, segin el principio de Subsidiariedad dei Estado desde donde se

construye hoy en dia la politica publica en el campo de lo tecnolégico —la tecnologia es un
problema de las empresas del cual deben ocuparse ellas solas sin que exista rol alguno

para el Estado en esa materia— ha ido induciendo la privatizacion de los laboratorios e institutos -
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Al respecto resulta interesante’ traer-a° colacion® la- reflexion’ de Albormoz (1999)°
sobre el hecho saludable, lamentablemente aislado y frustrado (en cuanto a su abandono por
parte de los responsables de implementar politicas), que representd en la historia de los
paises latinoamericanos lo que se denomin6: El pensamiento latinoamericano en Ciencia
y Tecnologia.

De dlcho movimiento, del cual el autor cita a I. Sabato, O. Varsavsky y A.
‘Herrera como los principales referentes argentinos, rescata “ el intento de formular
estrategias de desarrollo en las que lo social se integraba con lo politico y 1o econdémico”. .

Albornoz considera que “ de dicho pensamiento. en ciencia y tecnologia, el que
deberia hoy ser actualizado a la luz de las condiciones concretas que enfrentan las
sociedades latinoamericanas, es rescatable la potencia de 1o utopico: el proyecto ”.

En tal sentido ‘define a la utopia “ no corio ‘enajenacion de lo actual, sino la
~imaginacion de otro lugar distinto .desde el .que .podemos hacer una.revision critica .de la
realidad presente para iluminar el-rambo de los cambios necesarios “

Ese intento no tuvo correlato posterior en otras iniciativas aunque alcanzé a tener
lmportanma en qu procesos de decision sobre Ciencia y Tecnologia en América Latina.

(Dagnino, 1999)"
C-2  Las politicas pablicas a partir del consenso de Washington

" Tanto Oteiza (1992) , citado por Nun (Op. Cit.), como Chudnovsky (1995) al

-analizar las décadas de los 80" y los 90 afirman que no existe en la Arg,entma ni politica

articulada y explicita para el sector de 1+ D y tampoco politica industrial ni de recursos
humanos fundadas en un Proyecto de Desarrollo Naciconal.

: Albornoz (2001) adhiere a esa postura, pero amplia el concepto a los demds paises.
' Al respecto cita o ocurrido en Estados Unidos durante-la gestion de: George Bush (padre);
en donde “se dio por finalizada la politica tecnoldgica”, con el argumento que “como la
- teenologia €s mheren{e a 1a actividad productiva, era.al mercado al que le correspondia
disponer en ese tema.”

" Esta ‘definicion aparece también én los analisis de las pohtlcas de ofros paises talesh
como Brasil® Podnamos justificar esa falta de una pohnca cientifico-tecnologica por ser

estatales de i&D forizahdo a estos ultimos a bUScar una'-aiicuota creciente de su financiamiento
, oomente en el campo privado’. B
3 Albomoz M. (1999). E! autor cita come fuente de inspiracién para estas postulaciohes en el orden

- “econdmico.alas teorias sobre.desarrollo.y dependencia.elaboradas por la CEPAL. Agrega.que;.en
-nuesiro-pais, muy-pocas veces -aqueiios modeios y propuestas fueron- aplicado's aia orientacion
concreta de su politica cientifica y tecnoldgica por parte-de quienes ejercian ‘et gobiemo:
““*Dagnino R. -~ Thomas H.(1999).

5J{)cs Reis Botetho M. = Mendonca M. {2002) “ Entretanto, seja por problemas de concepcso ou
implementagao dos-proprios programas seja-por dificuidades- decorrentes: da situagéo
“macroecondmica, verifica-se que as diversas agdes junto as PE s&0 pouco abrangentes e,




contraria a la concepcion predomimante e las dltimas™ conducciones economicas” de que el
mercado disciplina eficaz y eficientemente los recursos.

Estas, imbuidas de la concepcidn neoclésica, propugnan que las acciones ejecutadas

‘desde- el Estado solo deberan ejercerse en funciéon de- corregir las: llamadas fallas del

mercado, responsables de la escasa propension de los emprecarms hacia la incorporacion de
nuevas tecnologias y a innovar en 1os procesos y. productob

De acuerdo a la citada concepcion econdmica que, como ya se dijo, esla guiae
inspiracion de los lineamientos del Consenso de Washington °, 7 receta impuesta por los
paises acreedores a los paises periféricos, “ las firmas poseen adecuada informacién acerca
de las opciones futuras, actian en mercados perfectos de factores, y no esta sujetas a -
ataduras histéricas o a otras instituciones que no. sean el mercado convencionalinente

definido “ (Katz, 1999).

A partir de est& COﬂCCf}ClOﬂ es que desde et Eﬂtado se adoptan las denominadas
* politicas horizontales® “ u * orientadas ala demanda *.

Estas - politicas ‘de corfe- horizontal, a diferencia- de los- programas- focalizados,
apuntan, como va se dijo, en direccion a cubrir lo que en la teoria neocldsica se denominan
“fallas de mercado™.

Los que adhieren a estas pﬂsﬁxras, justifican estas modalidades en la necesidad de

‘garantizar la transparencia y-evitar Ta- discrecionalidad de Tos funcionarios en €l manejo de

los recurses.

"Estas acciones responden a lo que Teubal'® denomina “incentivos sin aprendizaje”.

Por. ello ‘las diferencia . de las herramientas utilizadas sepin otras visiones tedricas, en

particular-la evolutiva, que centra el objetivo en-una accion continuada: a traves-del tieinpo
y en el aprendizaje alcanzado consecuentemente.

principalmente, apresentam-se desconectadas-de uma politica industrial € de desenvolvimento -
tecnoldgico consistente como avanco do processo de industrializacao”

® OCDE, (1998). Citada en: -Casaburi G. —Angelelli P. (2001) “...... las intervenciones piblicas (de
los gobiernos) tienden a orientarse mas a superar fallas de mercado o problemas sistémicos que
las afectan (a fas empresas) que asubsidiar su-desarroiio” .

Chudnovsky D.~ N:osz J (2000) “Las nuevas autoridades- econOmxcas argentmas (se refiere al
mgulendo ias. recomendamones de. pohhca del. denommado Consen-- de Washington. Eetas
priorizan la lberalizacién comercial | la promocion de la inversién-extranjera-directa y ef
fortalecimiento de-ia propiedad IﬁlEiEbiU como'las mejores. politicas para la modemizacion

tecnologica de los paises en desarrofio.”
® Nota del autor: Politicas horizontales. Se réfigre a las politicas aplicadas en fcrma qenenca sm

discriminar a los beneficiarios, independientemente del sector dela economia, la region y el
tamano de las empresas.
® Nota-del autor: Orientadas a la demanda. El concepto refiere a:priviizara: dEH anda ael aeCtUF
Produc’ﬂvo por sobre ia oferia existente de parte de las Instituciones de Ciencia y Tecnologia.
Teubal M. (2000)




Las politicas de ‘est¢’ cardcfer no discriminan sobre los destinatarios ni toman en
constderacion su ubicacion territorial o regional: Suponen, como ya se dijo, que las firmas
poseen informacion adecuada v que ademas tienen iguales capacidades de acceder a
practicas innovativas.'!

La evidencia demuestra que estos supuestos no se cumplen. Por ejemplo en el caso
argentmo, de acuerdo al andlisis de la encuesta del INDEC que realizan Yoguel y
Rabetino'?, surge que, en promedio, solo el 15% de las empresas tienen conocinmgtito de -
los distintos instrumentos de promocion (FONTAR, FONCyT, Ley 23877, Programa
Trienal de apoyo a las PyI\/IEs)12 El panorama se agrava al analizar la respuesta en forma
desagregada: en el segmente de-las PYME's el grado de conocimiento desciende al 12%.
Cuando se analiza en cambio ei grado de utilizacién de dichos instrumentos, en promedio
las firmas solo utilizaron el 1% de las alternativas posibles.

’En“ot'ra"eﬁCuesta—--realizada"-_po’r'ia UN.G.S. y FUNDES y publicada-en 1999, que

abarcéd a 600 empresarios PyME's de los rubros industria- y servicios de distintas zonas de
nuestro pais, se obtuvo que ¢l 78% de las empresas no habia utilizado ninguno de los
instrumentos .de promecién -para las PyME's y el 17% solo uno de elos. Estos
mstrumentos inciufan, ademas. de fos mencionados; a Ios Programas del IDEB, de otros
* Organismos Publicos, la oferta de las Universidades y de los Institutos. (INTA-INTD)*

Del 22% que si-habfan utilizado algin servicio, casi la mitad habifa recurrido a programas
‘para ‘mejorar 1a insercion externa y solo el 1,5 del total habia utilizado mecanismos de

z

apoyo a la medernizacién y la innovacion tecnelégica.

Podria atribuirse esta alarmante realidad a la problemdtica de las empresas
argentinas y las deficiencias de ias Instituciones de Ciencia y Tecnologia en sus procesos de
comunicacion y difusion.

Sin einbargo Dini'y Katz'” refieren respecto de la experiencia de CORFO'™ eii Chile-
{al realizar una evaluacién hego de un periodo de aplicacién de estas modalidades de

" Milesi-D. — Mori-Koenig. (1999). “Esta politica-implica asumir que los beneficiarios potenciales
fienen iguaies costos de acceso a ios instrumentos, iguai capacidad para identificar sus .
‘necesidades y expresarlas, igual nivel de informacion y conocimientos técnicos, y similares
condiciones para acceder a jos mercados. (Nota del Autor) En realidad el supuesto partiria de
aceptar que poseen un-umbral minime de dichas capacidades.
' 2 voguel G —Rabetino-R.-{2001). “ El-grado-de conocimiento que tienen las firmas respecto de las
instituciones y.ios programas oficiales. de C y. T es muy bajo. Esto constituye una evidencia acerca
- de las fallas de mercado en el area de tecndlogia, y la necesidad de una mayor concientizacién de
los agentes sobre la importancia-que tiene en este nuevo contextoel-desarrolio de actividades -
innovativas.”
3 Nota de! auter. Se debe- precisar que-dicha muestra es representativa de 1a estratificacién
ge ia industria manufacturera de nuestro pais. .
. Citada en Milesi D. — Mori Koening {1999)
:’: Dini M. — Katz J. (1999). L
CORFQ es la Cooperacidn de Fomento de Chile. En.un organismo. mixto. cuyo objetivo es.
apuntar al fortalecimiento de -las empresas de ese-pais.-Para-ello-dispone de lineas de
financiamiento destinadas a subsidios y préstamos aplicados a dicho objetivo. Sibier su cardcter
mixto'io diferencia de io que puede ser su equivaiente en nuestro pais (el FONTAR), el andiisis de
sus experiencias resulta valioso como elemento de comparacién en nuestro estudio.
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instriumentos) ques * la“seleccion pasiva-de los empresarios beneficiarios de las acciones de”
fomento, sobre la base de la demanda espontanea no es neutral .

En este sentido conchiyen -que “estos-mecanismos son -habitualmente tomados por
un niicieo muy restringido de empresas que en general son las de mayor dinamismo y que,
en teoria, son las que necesitarian menos. apoyo. del sector piblico”. v

, Los autores también se tefieren criticamente a la utilizacién de estos instrumentos
que Caracteriza de' “respuesta- estandar” para ser-aplicados' a realidades que pueden ser
muy heterogéneas. Concluyen afirmando que “las caracteristicas microecondmicas de las
empresas potencialmente beneficiarias, como las caracteristicas estructurales de los
sistemas productivos en .que estas se insertan, determinan necesidades distintas y sugieren
‘Ta necesidad de estrategias de apoyo oportunamente diversificadas”.

‘Con tespecto al ‘mismo caso de Chile, Dimi y Stumpo (20602), citan datos de wna
“encuesta realizada en 2001 por-el Organismo responsable del tema-en ¢l pais; el ENI, que
traté de medir el grado de conocimiento de las PyME’s respecto de los instrumentos de
promocion que posee €l CORFO. De alli surge que solo el 31% de las PYME's conoce los
instrumentos y apenas el 7% los ha utilizade. En el case de la industria estos valores son
claramente mayores (41% y 14%), a pesar de los cual no dejan de ser bastante bajos.
Concluye indicando que dichos. datos permiten. aventurar que es. bastante dificil que puedan.
haber tenido un impacto televante en ¢l desempeiio de Tas PyME's'”.

Otro aporte en el mismo sentido realiza Erber'®, al comparar las politicas
‘tecnologicas de Argentina y Brasil en los 0. Surge en ¢l analisis que Ios instrumentos de
pelitica son en -ambos -casos de -cardcter horizental y efectiia una consideracidon similar de
los inconvenientes y limitaciones que presentan.

‘Caracteriza (desde el pensamiento econdmico neoliberal subyacente) a las potiticas
(lo que hemos denominado hasta aqui- instrumentos), como “ ventanillas a las que los
beneficiarios (supuestamente dotados de informaeién perfecta y racionalidad ilimitada),
dirigirian sus demandas, impulsados por fuerzas de mercado desencadenadas por las
reformas macroeconémicas”. También Botelho'®, comparte esta visién critica respecto de
Tos resultados de la aplicacion de dichas politicas al caso brasilefio.

-Desde una visién opuesta, es decir reinvindicatoria de las politicas de -caricter
horizontal pero desde una perspectiva mas amplia, Teubal®® hace referencia a la
experiencia israeli. En su analisis realiza una earacterizacién de dichas politicas en el marco-
de un conjunto de actividades que define como perfil estratégico de Innovacién/Tecnologia -
guiada por Politicas Tecnoldgicas Horizontales.

7 £s de hacer notar que en Chile no se incluye a-las microempresas dentro-del segmento-de-las
PyME = Ton fo cual, analizado =l conjunto de las MIPYME s, seguramente ios resultados serian atin
mas desfavorables

5 Erber F. (2000). :

, ® Dos Reis. Bothelo M. Mendonca M. ( 2002). “Em relacdo as PE, pode-se dizer, em termos
gerais, que a auséncia de politicas industriais ativas e a adogio de politicas horizontais.ndo
favorecem esse segmento de empresas, dadas as suas debilidades estruturais.”

# Teubal M. (2001).



-Como ejemplo concreto de aplicacion de ellas cita ¢l Hlamado Fondo para fa 1+
industrial, que comenzé-a aplicarse en 1969 -con un presupuesto de 2,5 millones de dolares ,
Tlegando en 1996 a cerea de 300. millones™

Sin embargo, en su reflexién y a.modo de propue%ta hacia adelante el autor sugiere
considerar- su aplicacion. no. en forma aislada. sino formando parte de wna combimacion -
donde ‘se ‘halle presente un fuerte efecto de -aprendizaje vy un enfoque estratégico de la
Innovacidén/Tecnologia. Esta vision apunta a mcd:f.car la estructura ecenomva
favoreciendo fa produccion de-clusters de-bienes y servicios mtenswos enl conocimientos.”

) nn dicho marco estima que 1a -aplicacion - de una- primera PTH ampliamente
" dehmda de apoyo a la I+D/Innovacion podria preparar las condiciones para la
implementacion exitosa. de. otros programas complementarios,. algunos horizontales,. otros:
focalizados, que potencien 1a innovacion, €l ‘crecimiento 'y la transformacion de las
empresas.

También, respecto- del caso de Canada, Chudnovsky® destaca el éxito- obtenido- en:
1a aplicacién de dichas politicas de caracter horizontal durante varias décadas - (refiere su
comienzo en 1944), destinadas a desarrollar una conducta tecnologica en la sociedad.
Agrega ademés que. dichas politicas som especialmente. ttiles en contextos. en los cuales.no.
esta muy claro donde concentrar los esfuerzos.

Sin embargo hace un -ifamado de-atencién acerca de-los- procesos que-pretenden
transferir automaticamente las polificas tecnoldgicas de paises industriales relativamente
‘maduros.como Canada hacia otros menos maduros, .como €l -caso de Argentina.

Esta recomendacion es coincidente. con lo que afirman Aspiazu Dy otros (1989)7
-refiriéndose a la revolucion tecnologica asociada-a la industria electronica. Descartan alli la
_posibilidad de que las politicas desarrolladas por determinadas formaciones sociales (se

refiere a los paises desarrollados) tengan Ia capacidad de-adaptarse- automaticamente-a-las-

“necesidades vy potencialidades, econdmicas y sociales, de paises como- la Argentina , que
son muay -dlstmtas de 1as que se hallan presentes en las grandes organizaciones que generan
el nuevo patron tecnologico y productivo”.

Coincidentemente con esta vision de variedad de 'opci‘one‘s,, la CEPAL®, en un
documento reciente sobre los efectos de la globalizacién y-las respuestas que se¢ deben dar
Y

‘Z' Estimacién realizada por.el autor segtin datos del articulo citado.
La!i S {2000).
Nota del-autor: PTH. Politica Tecnoldgica Horizontal
Lhudnovskfy D. —Niosi J: —<{2600j .
Asplazu D.yotros. (1988)
% CEPAL (2002), "Dada ia importancia delas e.xtemahdades complementariedades y sinergias
- que caracterizan a los sistemas de-innovacion, los esfuerzos para fortalecerios deben ser parte
integral de la estrategia de competitividad y ﬁ“sarr"{o {tecnoldgico y no meramente p'r;gram*‘s
aisiados: La articuiacidn de ias-politicas-horizontales; sectoriales -y regionales de innovacién.conias-
politicas de competitividad, en tomo a esa vision estratégica, debe ser la tarea de una agencia



desde los paises periféricos, afirma que es importante aplicar un mix de politicas. En tal
sentido propone que “ese conjunto debe incluir no solo las de corte horizontal sino también
aquellas politicas de caracter selectivo que respondan a los objetivos planteados por los
paises en sus Proyectos estratégicos de competitividad y desarrollo tecnologico”.

Citando nuevamente el caso chileno, que re 7presenta una avanzada en la aplicacion
de estas politicas de corte horizontal, Dini-Stumpo®’, aportan que en los ultimos tiempos en
las politicas oficiales este principio (el de la horlzontahdad de las politicas) ha sido
parcialmente derogado para introducir programas de apoyo especificos para las PyME's y
para areas geograficas en crisis.

Un cambio cualitativo de significativa importancia en cuanto a la naturaleza y
caracteristica de las politicas se da como producto de la paulatina incorporacion a las
mismas de los principios de la Teoria Evolucionista. Aparecen asi nuevas concepciones que
apuntan a la consolidacién de los denominados Sistemas Nacionales de Innovacién
(SIN.)*®, tema ya desarrollado en el primer capitulo de este trabajo.

Al decir de Dagnino(1999), dichos sistemas, a los que él denomina “ Tejido de
relaciones “, estan destinados a “servir al desarrollo competitivo de paises individuales en
mercados globalizados” Al respecto el autor indica que en dicha concepcion, “ la
necesidad de la satisfaccién de las necesidades sociales es el resultado natural de la cadena
de innovacion, donde ella aparece como el dltimo eslabén “

Segtin el mismo autor, a partir de la restauracion democratica de las tltimas décadas
del siglo, existe un escenario de democratizacién econdmica que plantea la satisfaccion de
las necesidades sociales como prioridad.

Esta concepcién surge con mayor fuerza a partir de las recomendacmnes de la
OCDE sobre la base de desarrollos tedricos de Nelson y Rosenberg y fue especialmente
analizado en el caso espafiol por De Lucio y Conesa(1996)™.

Respecto de la Argentina es de destacar que a partir de los mediados de los 90, en
particular desde 1996 con la creacion de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnoldgica (gestion del Lic. Del Bello)®!, })arece en el discurso oficial del Organismo
Central de Cy T (la SECYT), el concepto SNI

especializada reconocida dentro del ordenamiento institucional. Una combinacién razonable de
horizontalidad y selectividad debera ser parte de la politica publica en esta materia.”

Dini M. — Stumpo G. (2002) “ Chile ha sido pionero en la aplicacion de los principios de
neutralidad, horizontalidad y orientacién a la demanda, posteriormente adoptados por la mayoria
de los paises para el disefio de politicas de apoyo”.

2 Albomoz M. (1997-b) “Con la globalizacidn y el nuevo auge de los enfoques sistémicos, algunos
de los nuevos tdpicos han llegado al paroxismo. Del énfasis en la innovacion se ha pasado al
concepto de Sistemas Nacionales de innovacion, dotado de una carga semantica altemativa al de
Slstema Nacional de Ciencia y Tecnologia, acufiado en los afios sesenta”.

Chudnovsky D- Lépez A. (2000)

% Fernandez de Lucio |. Castro Martinez F. (1997)

3! Del Bello J. .(2001). La nueva politica se inscribe en el enfoque evolutivo de los sistemas
nacionales de evolucién (SNI), que posibilita abordar la compleja problematica del conocimiento y

62



Contemporaneamente, en Chile™ empieza a hablarse de Sistema Nacional de
Innovacién, exprestén acufiada en los ambitos econdémicos de ese pais en contraposicion
del concepto de “Sistema Nacional de Ciencia v Tecnologia”, usado tradicionaimente en
los ambitos cientifico-tecnologicos (CONACYT ).

Esta circunstancia (1a aplicacién simultinea de polificas de igual tenor), repite la
experiencia de ofras politicas impuestas anteriormente y se verifica también con el
sm‘gmnento de un patron conmin de instrumentos de promocién de la actividad tecnologica
¢ las empresas, destinados con prioridad a las PyME’s segiin surge de un andlisis de la-
‘b‘bhograf ia referida a distintos-cases latinoamericanos {Chile, Brasil, México y Argentina).

Es sorprendenie enconirar ademds en- dicha. bibliografia, enonme coincidencia- en-
cuanto a las caracteristicas de los instrumentos y una trayectorta comin recorrida por las
-autoridades en ir aplicando medidas correctivas a medida que se observaban 1os fracasos
producidos en la aplicacion de dichas politicas.

-Otro-elemento- que resulta de interés para este-diagnostico surge al observar €1 grado
de acuerdo que existe entre los pequefios empresarios de los mismes paises quienes, cuando
eran consultados respecto de las trabas-o-dificultades- que se les presentan al momento de-
tratar de acceder a procesos de mejora tecnoldgica, argumentaban de forma muy similar.

‘Como conclusion de este analisis se puede inferir que han existido politicas
impulsadas desde organismoa supranacionales para producir un de cambio de actitudes por
- parte -de los-empresarios que no-se¢ ha logrado. Y existe cierto consenso-que atribuir esta
falencia a que se intentd aplicar pohucae de corte general sin considerar adecuadamente las
particularidades y peculiaridades de cada realidad nacional

‘Debe mencionarse ademdas gue en general esas politicas iban. aco“rpanadas de lineas
de financiamiento externo; que logicamente eran el sefiuelo para lograr su aplicacion” .

'la innavacion desde una perspectiva integral El enfoque det SIN, contempla la participacion de
-otros actores ademas de-los .-investigaderes, -en particular las empresas productivas como factores
de generacién de innovaciones.” ‘
#2 Chudnovsky D —Niosi J.(2001). “En diciembre.de 1997 ¢l GACTEC aprobé &l Plan Piurianual de
Ciencia'y Tecnologia 1998-2000, cuyo objetive central-es nada menos que el _
desarrolio y fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecrologia e innovacion. Es la
primera vez que-en la A..rgenﬁha seplantea a nivel oficial el enfoque del SIN, asi'como que es casi’
una nhovadad que se haya elabeorade un-Plan de Ciencia y Tecnolegia.”
3-Hodara J.(1999) “La estrategia.dei Sisterna consistiria en mejorar ia absorcidn de tecnologia
extranjera, acelerar la internalizacion del conocimiento productive; 1a-formaeién de recursos:
'humanos y ta difusién méas-amplia de las innovaciones.”
% Oszlak O. () Existe coincidencia en que los resultados de la actividad de Instituciones como
el FMI o ef Banco Mundial ne deben medirse sélo a-partir del velumen de préstames .
'_Dtorgaﬁcs,..-Las condicionalidades gue acompafian esos préstamos comesponden, dehecho, ata
‘forma més importante de su actividad. Lo decisivo es-su capacidad para incidir en las-relaciones-
-econdmicas internacionales.” Estado y-Sociedad: ;nuevas reglas-de juego?.
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Un" rasgo sintomatico adicional es gue, excepto (com ciertas reservas) en Chile™, no
te en la bibliografia respectiva antecedentes de que se haya tratado de medir el impacto
';'gcnerado por las politicas.

Se llega a lo sumo a la evaluacién de Ia aplicacion de los-instrumentos hasta la etapa
de ejecucién presupuestaria y del proceso™. No. hay antecedentes. de evaluacion de los.
-tesuttados -mas -alld .de ‘estadisticas -sobre Can‘ldau de proyectos, -inversiones realizadas,
ramas de la industria en las que se aplicarom y en; algunos casos, tamaiio de-las empresas

I\er\ogninnn
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‘Ne parece ser gravitante el anahs's del impacto. Esta parece ser una caracteristica
‘sumamente curiosa de- las-politicas impulsadas-por los- organismosd‘e crédito infernacional,
que se registra también en. ofras. lineas, tales. como los programas sociales focalizados que
también se aplican como teceta.comiin en los pafses petiféricos.

Sin embargo resulta ser esta una deficiencia muy grave ya que impide analizar la
-adecuacion de los-instrumentos a las necesidades que se pretenden cubrir, v tomar
decisiones fundamentadas en el momento de definir 1a continuidad o no de los mismos.

C-3  Anilisis comparativo de'las politicas en América Latina

Esta trayectoria comiin recorrida por los mencionados paises en la aplicacion de las
nuevas politicas que acempaﬁaren a los pmcesus de reformas estructurales tiene su- inicio,
como ya se dijo, en la experiencia ‘chilena® y fueron aplicandose sucesivamente en México;
-Argentina y Brasil.

‘Basicamente consisten, de acuerdo. a la caracterizacion. realizada, en. instrumentos
horizontales de ‘politicas de fomento a Ja mejora tecnoldgica de las empresas. A través de
ellos se-buscaba- que-las  empresas; en interaccion con-las- Instituciones de- I+D y- las-
Untversidades, introdujeran innovaciones en sus productos o procesos.

A pesar de ello pueden marcarse algunas particularidades que tienen que ver con el
sesgo mas o menos ortodoxo de la politica macroeconémica aplicada.

® Dini.M. — Stumpo G. (2002) “Las Politicas de Innovacién en Chile revisten gran interés,
............. . yaque las principales.lineas e instrumentos. de accibm han sido apucados y monitoreados..
-{mas o0'menos eficieniemente)-a io largo de més de una década’.
% WiesnerE. (2000). “Octrre-que; e general, gran parte-de-éste-( Nota-det atitor-se- reﬂereaf
gasto realizado en base a politicas. de descentralizacién) se envia por medio de transferencias.
atadas a una base de ingresos del gobieme central, muchas veces con metas de gasto total,
ind&péﬂdl&h’[e"ﬂent& de los resultados que efectivamente se estén iogrando. Esta modalidad de. .
gasto configura; de facto, rentas de destinacién especifica, con gran infiexibilidad, que aseguranei’
financiamiento pero sin dejar mayor margen para la evaluacion de resultados. Cuandofa
legislacion contempla la realizacién de evaluaciones, no pocas veces el acento recae en.los
~ insumos-y-en los procesos mas que-en los resultadoes. Estas evaluaciones terminan siende
- espurias, e el sentido de qué no afectary ni a las politicas ni-a los presupuestos, ni & los.
resuitados. Son io que Asher ('1996) iiama “evaluaciones precisas pero falsas”.



Asi por ejemplo en Chile, donde las recetas fueron miicho ‘méds puras en su
concepceién neoliberal, se reserva al Estado un papel menos significativo, tercerizando hacia
- Instituciones o entidades particulares ia ejecucion regional de los proyectos. En ese caso la
CORFO, Agencia FEstatal de Fomento, actuaba solo en el primer nivel de ejecuciéon de la
politica.

En cammbio en muestro pafs, (estamos hablando en particular de la ley 23877) este
rol se asigné a los organismos provmc1ales del area de Ciencia y Técnica. En Brasil™® esa
accion la ejecutaron las agencias regionales del SEBRAE 'y el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, a través del FINEP (Agencias Regionales de Promocion) y en México, hubo
durante la década de los 90’ una transicidén, en donde la accion estatal cedid parte de sus
funciones hacia ofros aciores, descentralizdndose hacia los Estados Federales y entidades
no estatales.

En Argentina y a raiz de la suscripcion de créditos con el BID (Préstamo BID 802-
OC/AR), ¢l FONTAR implementé lineas de financiamiento a la Innovacién Tecnoldgica
que incluian como objetivos practicamente los mismos de la Ley 23877. La diferencia
significativa tenia que ver con el origen.de los fondos (50% BID — 50% Tesero Nacional ).
‘También eran proyectos de financiamiento compartido y el monto total de estas lineas de
financiamiento fiue de 100 millones .de dolares los que debian ser ejecutados en el periodo
1995-2000.

Lo que puede observarse al analizar el flujo de fondos de la ley {ver capitulo E) es
que estos fueron paulatinamente desapareciendo del presupuesto nacional al formalizarse
las lineas arnba mencionadas. Es decir que la ley paso a constitirse en una ley marco que
indicaba las pautas de la operatoria, mientras que el financiamiento provenia de estos
fondos mixtos entre Tesoro Nacional v Préstamos BID.

Sin embargo, el cambio sblo quedd circunscripto a lo mencionado. Las nuevas
lineas de financiamiento continuaron manteniendo su caricter de politica horizontal, con el
agravante de que pasaron a ser de ejecucién centralizada (la entidad ejecutora es el
FONTAR).

_ Resulta razonable concluir, a la luz de los resultados gue surgen de la aplicacion de
las politicas de fomento de la innovacidn tecnolégica de la misma indole en distitos
paises latinoamericanos, incluido el nuestro que las mismas no han logrado cumplir
adecuadamente con los ebjetivos propuestos”.

8 Dos Reis Bothelo - M.-Mendonica M. (2002)
* FUNPRECIT (2000) La situacidn actuai respecto de las politicas genéricamente creadas en
América Latina indican que: 1) Los gobiemos han creado una gran cantidad de diferentes
instrumentos para distintos elementos y actividades del proceso de innovacion fecnoldgica. Existen -
carencias y no hay real coherencia, 2) existe una débil participacién de empresas en la creacion y
disefio de los instrumentos gue ha creado ei estado. Probablemente por faita de capacidad técnica
y estratégica ¢ bien por no tener la necesidad de incorporar ia mnovacnon tecnoidgica debido a
bajos requerimientos de competitividad.
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Las llamadas “fallas del mercado”, cuyo concepto surge de generalizaciones
tedricas y que suponen uniformidad de escenarios, aislados del contexto y la trayectort
historica, no han permitido explicar el fenomeno del subdesarrollo y las dificuitades de los
paises periféricos en lograr estandares adecuados de competitividad.

Salomén® incorpora al respecto una discusién interesante. Sostiene que el
pluralismo tecnolégico es imprescindible para generar politicas de desarrolio econdmico
sustentables. En ese esquema, el “uso de algunos elementos del nuevo sistema tecno-
econdmico posibilita la modernizacién de sectores tradicionales”.

Aclara el autor que esta opcibn es “ menos prestigiosa y de mas dificil
impiementacion que aqueiia que promueva la incorporacién de tecnologias
importadas”, pero dice, “es la que posibilita qué se puedan satisfacer demandas:
sociales basicas: higiene, vivienda, educacién, nutricion, salud y empleo, a un- MAYOT
namero integrantes de la poblacién, en lugar de atender a demandas mds sofisticadas
y selectivas para uncs pecos y pequefios sectores de la economia.”

‘Esta reflexion retrotrae a'la discusion sobre la validez de la transferencia textual de
‘los modelos elaborados en los paises desarrollados. Y esa discusion no es una cuestion
menor. Porque de su definicién, deberian surgir las ideas-fuerza para la elaboracion de las-

" politicas.
Al respecto cabe c1tar una experiencia recogida en las entrevistas efectuadas a los
nuﬁcm 1os de la ley y es la siguiente:

iQué alejada de la frontera tecnologica se encuentra la demanda de adaptacmn de un
equipo separador de frutas por tamafio de la Cooperativa Lacofrut *' de Mendoza!. Sin
embargo, la incorporacion de esa modificacion tecnologica menor, le permitié mejorar las
condiciones de comercializacion de sus productos e incursionar en la exportacidén. Ese
cambio fue decisivo para evitar la quiebra de un numeroso grupo de microproductores de la
Zona.

Evidentemente, las simplificaciones pueden conducir a graves errores de percepcion
y la adopcion de decisiones que tal vez se ajusten a la bibliografia mas actuahzada pero que
no necesariamente aporten a los que mas necesitan de la difusion del conocimiento.

Erver (2000), al comparar los casos de Brasil y Argentina, marca que la experiencia
de ambos paises, por las limitaciones que implican las politicas horizontales (debido a la
pasividad de sus instrumentos), los restringidos recursos comprometidos y a la vez por las
Iimitaciones propias de las empresas involucradas (escasez de masa critica y de conexiones
con el resto de los actores) dificilmente hayan producido un impacto significativo.

0 Salomén J.(1991) (1994). “La combinacién de tecnologias nuevas y tradicionales y el manejo
deliberado del pluralismo ideolégico para hacer uso de productos y procesos con diferentes niveles
de productividad son las Gnicas opciones capaces de satisfacer tanto las restricciones sconémicas
como las demandas sociales reales de la mayoria de jos paises en desarrolio.”

! Nota del autor. La cooperativa Lacofrut ilevé a cabo con el apoyo dei INTA un proyecto dentro de
la ley de Innovacion Tecnoldgica, el gue formd parte de la muestra utilizada en el presente trabajo.
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A pesar de ello el autor aclara que no debe deducirse de esta vision critica que
dichos instrumentos sean inutiles sino, por el confrario, las empresas que los utilizan los
valoran positivamente.

Opiniones coincidentes con estas pudieran ser recogidas en las encuestas realizadas
para el presente trabajo sobre la ley 23877. A pesar de las observaciones criticas realizadas,
la gran mayoria de los consultados opind que volveria a utilizar los mecanismos de dicho
instrumento.*

Parece, en consecuencia, que el rol que debe asumir el Estado, también en este area,
incluye muchas mayores responsabilidades que las asignadas por los seguidores de la teoria
neoclésica y también por los recientes revisionistas de la misma.

A partir de este panorama de la situacion y de los instrumentos empleados por los
distintos paises con problematicas similares al nuestro, comenzaremos el analisis detallado
de la ley objeto de nuestro estudio.

C-4  Elinstrumento de promocién en analisis. El caso de la ley N° 23877 de
Fomento y Promocion de Ia Innovacion Tecnologica.

C-4.1 Caracterizacién general

Como ya se dijo al describir el proceso de reformas realizado a partir de los 90 en
nuestro pais, surge esta propuesta de politica publica activa como una “curiosidad” *,
dentro del espintu que tefiia dichas reformas. Caracterizadas éstas por el retiro del Estado,
la desregulacion de los mercados, la apertura indiscriminada de la economia y la delegacion
en el mercado de las responsabilidades de armonizar las relaciones entre los actores del
proceso econdmico, la aplicacion de una politica activa de promocién de las empresas
nacionales resulta un hecho llamativo.

Es de hacer notar ademas que fue promuigada de hecho y el Poder Ejecutivo
demor¢ dieciocho meses en reglamentarla, lo cual indica que no se trataba de una prioridad
de su agenda.*

Sin embargo corresponde ubicarla dentro del tipo de politicas que el modelo
neoliberal asigna al Estado, es decir aquellas que tendian a corregir las llamadas “fallas del
ercado”. En tal sentido, esta herramienta responde, como ya se dijo, a un criterio de

2 Nota del autor. Practicamente el 90 % de los empresarios encuestados y/o entrevistados
;gan_ifesté su decisién' de voiver a utilizar este instrumento de Promociéﬁ. '

Chudnovsky D — Lépez A. (1999) “ Esta ley es una suerte de rara avis en ei actual panorama de
politica econdmica, caracterizado por la eliminacién de los regimenes de promocién, méas que por
su creacién. Debe sefialarse ( sin embargo) que esta ley no fue una iniciativa del Poder Ejecutivo
sino del Parlamento”.

4 Nota del Autor: La ley fue promulgada el 26 de octubre de 1990 y el Decreto Reglamentario N°
508 se promuigd ei 26 de marzo de 1992, a pesar de que en ei texto de ia iey se indicaba que
debia ser reglamentada en un plazo maximo de 180 dias.



politica tecnolégica horizontal® * % Esto es asi, porque a pesar de algunas
particularidades que la distinguen de otras y que mas adelante desarrollaremos, no
discrimina sobre algun sector especifico, no ﬁja prioridades segun la localizacion de las
empresas ni apunta a la integracién vertical de las empresas por rubro. Solo se enfatiza
respecto del apoyo a las acciones de innovacion tecnologica especificamente (I+D,
Transmision de Tecnologia y Asistencia Técnica).

Sin embargo, al realizarse la reglamentacion de los beneficios promocionales que
fija la ley (Resolucion SECYT N° 443/92  modificada por Resoluciones SECYT 123/93,
406/94, 479/94, 203/95, 204/95 y 1331/96), se explicitan otras acciones, tales como Plan de
Negocios y Capacitacién y Reentrenamiento de recursos humanos.

Fl instrumento en anéliqii incorpora varios elementos importantes que tienden a
contemplar las debilidades presentes en el funcionamiento de las empresas de pequefio
porte.

Entre estas debilidades™ de las empresas, se destacan:

e Significativa dificultad para la relacion con las Instituciones de Investigacion
y Desarrollo y la cast inexistente vinculacién con ellas en cuantc a la

concrecion de Convenios o Acuerdos para el desarrolio de acciones
r‘(mnmtng
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o La faita de acceso a ia informacion, especialmente en lo que refiere al nuevo
conocimiento tecnologico y el acceso a fuentes de financiamiento de
programas de promocion de las actividades innovativas,

¢ Ofra debilidad notoria se refiere al deficiente gerenciamiento de las empresas
PyME’s y la gran dificultad de sus responsables en afrontar el seguimiento
de la gestion de proyectos y los tramites relacionados.

Este conjunto de debilidades, ya sea en forma explicita o implicita pretendieron ser
remediados 0 compensados a través de la incorporacion de la figura de las Umdades de
Vinculacion Tecnoldgica, pensadas como entes cuya funcion principal era acercar las
necesidades de las emoresas hacia las Instituciones de Investigacion y Desarrollo y las
Universidades y facilitar el proceso de articulacion entre esa demanda y la oferta explicita y
potencial existente en las Instituciones.

Otras debilidades en el funcionamiento de ias empresas que se trataba de
contemplar en la ley son:

® Teubal M. {2001).

Yoguel G.-Moori Koenig V. (1998} . “Si bien los instrumentos y servicios que se implementan a
partir de los 90°s no responden a criterios homogéneos de intervencién, se pnv;leglan aquellos que
asignan al mercado un rol estratégico como institucién que gobiema la asignacién de recursos
disponibles para fomentar ia competitividad de la pequefia y mediana empresa ™.

47 Casaburi G.- Angelelli P.(2001) Los enfoques sectoriales tienden a ser reemplazados por
politicas horizontales, donde solo el tamafio de las firmas amerita algin tratamiento diferencial.
Aln en el caso en que las empresas de menor tamafio son privilegiadas, las intervenciones
publicas tienden a orientarse mas a superar fallas de mercado o pi obiem s sistémicos que las
afectan que a subsidiar su desarrollo. (OCDE, 1998).

“® Nota del autor. Ver capitulo B de este trabajo
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DUna escasa 0 nula propension a invertir en cuestiones en la que no se vislumbre un
rédito inmediato, es decir, la falta de un pensamiento estratégico respecto a la
evolucion del negocio empresario. La ley incorpora mecanismos de estimulo tales
como el concepto de financiamiento compartido de los proyectos, la incorporacion
del riesgo técnico como condicionante en el éxito de un desarrollo innovador, las
tasas preferenciales y los periodos de gracia para los préstamos otorgados y la
creacion de subsidios para algunos tipos de proyectos.

ste cuadro de debilidades generales que muestran las PyME’s, se agrava
notoriamente en las empresas del sector radicadas en el interior del pais. En este
caso, la mayor dificultad radique posiblemente en la distancia hacia los centros de
ejecucion de las politicas, habitualmente ubicados en la Ciudad de Buenos Aires, en
las sedes de los Ministerios Nacionales u Oficinas Publicas de dicha Jurisdiccion.
La adopcion de un criterio Federal en la distribucién de los fondos de la ley 23877
y como contraparte, el compromiso de las provincias de definir el Organismo
Provincial responsable de la ejecucion de los fondos otorgados y el Consejo
Consultivo Provincial, parecieran ser indicios de una preocupacion del legislador en
el sentido de compensar esa debilidad.

Una definicion importante que hace la ley es priorizar como beneficiarios de la
misma a las PyME’s y las microempresas. Serd interesante, al analizar los resultados de su
aplicacion, verificar que grado de cumplimiento tuvo esa prioridad.

Si bien, como se menciona en el capitulo D, la informacion disponible para realizar
la presente indagacion es insuficiente para efectuar un andlisis detallado de las
caracteristicas de las empresas beneficiarias, podemos recurrir a algunos elementos que nos
permitan constatar tal cumplimiento. En la muestra sobre la que se trabajé para la
realizacion de las encuestas y entrevistas, existe una proporcion abrumadora de empresas
del sector micro y PyME. Solo 1 de las 28 empresas consultadas corresponde al segmento
de las grandes.

Si bien la muestra no puede ser considerada representativa desde el punto de vista
estadistico (no se conformé con dicho criterio, sino que fue armada segin las regiones y las
actividades econOmicas mas frecuentes entre los beneficiarios), fue absolutamente
aleatorio en el proceso de la seleccion de ellas, el tamaifio de las mismas. :

Otro indicio que permitiria suponer que la citada prioridad se cumplié, tiene que ver
con el monto promedio de los proyectos (alrededor de 100.000 pesos convertibles de 1991),
Este monto estaria indicando que, las empresas beneficiarias estarfan principalmente
ubicadas en el sector de las micro y pequefias o, lo que es muy improbable, que empresas
medianas o grandes, frente a una ley de este caracter hayan optado por proyectos de muy
pequefia magnitud.
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C-4.2  Distribucion geografica de fondos. Las autoridades Provinciales de
Aplicacién.

La ley 23877 en su articulo 20° fija que los fondos asignados a los objetivos de fa
ley seran distribuidos segin las alicuotas estipuladas en el régimen de coparticipacion
Federal de Impuestos, es decir el 25% para la Jurisdiccién Nacional v el 75% restante para
las Provincias.

Se puede interpretar que, a pesar de tratarse de un instrumento de promocién de
caracter horizontal, el criterio Federal en la distribucion de los fondos apuntaba a lograr que
las caracteristicas propias de la regidn puedan ser contempladas en la aplicacion de
Politicas particulares para cada Jurisdiccién a partir de las Autoridades Provinciales de
Aplicacién.*’

La experiencia recogida en el trabajo de campo no parece indicar que ello haya
ocurrido, es decir, no se pudo percibir la existencia de una logica de distribucion de los
fondos segun algun criterio de politica regional. En tal sentido esta solucion puede ser
conflictiva en la medida que puede llevar a generar tensiones debido a las presiones que
ejercen las instancias descentralizadas sobre el nivel central de ejecucion a los fines de
lograr excepciones a los instrumentos existentes a los efectos de lograr adaptar 1a regla
general a sus realidades locales. (Dini y Katz, 1997).

La ley obliga a las provincias que adhieran al régimen a crear Consejos Consultivos
(a imagen dei Consejo Consultivo Nacional), los que deben estar constituidos por el
Sistema Cientifico Tecnoldgico, el sistema productivo, el Estado y el Sistema Financiero.
Deben actuar como organismos de consulta obligatoria no vinculante. Al decir de Gonzalez
C.(1995), “funcionan bien cuando hay participacion activa de los sistemas de C v T, de lo
contrario no funcionan”.

A pesar de este funcionamiento desparejo, esta decision implicé, seglin Mufioz [
(2000), “ un avance importante en ¢l proceso de incorporar otras jurisdicciones de los
gobierno nacional mas alla de las correspondientes al sector cientifico-técnico en las
politicas de innovacion tecnologica.” El autor dice que este efecto fue atun mas relevante en
las provincias, dada la debilidad institucional de los gobiernos provinciales.

Respecto de las Autoridades Provinciales de Aplicacién es importante destacar que
no se ha podido percibir en su actuacién que la existencia de antecedentes previos de la
gestion de Ciencia y Tecnologia haya generado un mejor funcionamiento en ia aplicacién
de los beneficios de la ley.

* Galante, O Mufioz I - Viveri A. (2000)

“Una de las repercusiones institucionales mas inmediatas fue la constitucion de las Auioridades Provinciales
de Aplicacidn e las provincias, 1o que implicé en muchos casos ia creacion de areas de gobiemo
especializadas”
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Ello se desprende del escaso dinamismo de las jurisdicciones de Buenos Aires,
donde se halla la CIC® que posee una amplia y dilatada trayectoria en las actividades de
Ciencia y Tecnologia, y Cordoba donde existe el CONICOR con antecedentes
comparables. (ver detalles en el capitulo de analisis cuantitativo de los proyectos).

En el caso particular de Buenos Aires ademds, en las entrevistas con algunos
empresarios s¢ deslizaron fuertes criticas a la gestion en general y a las discontinuidades
producidas por los cambios de gobierno.

Del anaiisis del ambito y jerarquia otorgada por cada administracion provincial a la
figura de la Autoridad de Aplicacion surge el siguiente panorama:
Distribucion segin jerarquia de la organizacion:

Jerarquia | Ministerio | Secretaria | Subsecret | Direc.Gener. | Comité | Programa

C i
N° Jurisd. 2 4 7 5 4 i

Fucente SECYT (2001), procesado por ¢l autor

Para poder realizar una valoracion de la nnportanma que cada Gobierno Provincial
otorgd a esta cuestion no sélo en lo que tespeua a la ley 23877, sino por lo que esto puede
representar en cuanto al grado de significacion otorgado a la tematica de la innovacion
tcenolégica, decbemos incorporar dos visioncs:

- una estd asociada al escaldn de la Administracion donde se incorpora la funcién,
aqui deberiamos interpretar que cuanto mas aito mayor importancia se otorga

- otra tiene que con la especificidad, es decir 1a delegacion hacia escalones inferiores
puede agregar un tratamiento mas ligado a la tematica. En este caso la lectura seria:
a mayor delegacion, mayor especificidad y por lo tanto optimizacion de resultados.

Estas visiones son contrapuestas ya que, mientras la primera apunta al poder que
posee el funcionario, la otra se relaciona con la mayor capacidad especifica de la
accion. Si realizaramos un grafico de distribucion obtendriamos una curva Gaussiana,
es decir que lo mas probable es la opcion intermedia. La conclision segiin cualquiera de
las dos visiones, es que la jerarquia otorgada se podria clasificar como regular.

Si en cambio analizamos la cuestion de! ambito de la administracion, obtenemos los
siguientes resultados

Area Gobiemo | Cy T |Economia | Produccion | Educacion | Planeamiento | Ecologia
N° Provincias 5 5 10 1 2 1

-~ i

Fuente: SECyT (2001) Procesado por el autor

Aqui podriamos deducir que mayoritariamente hubo una comprensidn adecuada de
esta funcién de la innovacién asociada a la produccion, es decir del sujeto més activo en
el rol de la actividad innovativa, o sea, el empresario.

* Nota del autor. CiC es ia sigia de ia Comisién de investigaciones Cientificas de ia
Provincia de Buenos Aires
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Por ultimo, del! andlisis de la especificidad de! funcionario a cargo se obtiene la
siguiente clasificacion:

Funciéon Cy T |Produccion | Innovacion | Tecnologia | Educacion | Otros*
N° Provincias 9 5 3 2 | 4

Fuente SECyT (2001) Procesado por el autor
*Agrupa a: Planeamiento y Desarrollo, Asuntos Agrarios y Recursos Naturaies y Medio
Ambiente.

Al realizar este andlisis mas desagregado sobre la especificidad del area de
incumbencia, se observa que el enfoque econdmico ha desaparecido. Sin embargo, no se ha
avanzado demasiado en considerar el fendmeno de la innovacidn en si mismo COMo
proceso interrelacionado vy se lo sigue ligando mas a lo sectorial ( C y T por un lado y
Produccion -es decir empresas- por el otro).

Para completar este andlisis y poder tener una idea del impacto que ha producido la
ley sobre la estructura de los gobiernos, se requeriria conocer cuantas de estas areas
especificas existian previamente y cuales fueron creadas a raiz de la necesidad de definir la
sede de la Autoridad de Aplicacion.

Otro analisis a rcalizar cs si sc pucde relacionar ¢l dinamismo (medido cn término
de proyectos gestionados) de la autoridad de aplicacion con el area especifica de gobierno
en donde fue localizada. Logicamente aqui el proceso serd sumamente engorroso dado que
se debera lograr un adecuado aisiamiento de otras variables muy significativas.

C-4.3 Las unidades de vinculacion tecnoiogica (U.V.T.)

Otro clemento importante quc introduce la ley cs la incorporacién de la
figura de las Unidades de Vinculacion Tecnolégica’ (U.V.T.). Segin la definicién que cita
la ley esta es un: “Ente no estatal constitnido para la identificacién, seleccion y formulacion
de proyectos de investigacion y desarroilo, transmision de tecnologia y asistencia técnica.
Representa el nicleo fundamental del sistema, aportando su estructura juridica para facilitar
la gestién, organizacion y gerenciamiento de los proyectos. Puede o no estar relacionado
con un Organismo Publico™.

Surge del analisis de sus caracteristicas®> que las mismas deberian tener un rol
fundamental en el proceso de acercamiento de los empresarios (en particular los PyME's)
no solo a la informacion de los instrumentos de promocién existentes y al asesoramiento
para su utilizacion, sino también a los Centros de Investigacion y Desarrollo en donde
poder canalizar sus demandas®”.

51 Nota dei Autor: Ley 23877, Art 3°.

32 Gonzélez C. (1996) “La ley de vinculacién tecnolégica tiende a generar un nexo entre la

industria y el sistema cientifico habida cuenta que genera mecanismos que tienden a jerarquizar

%sta actividad,..., para ello genera una interfase que se llama Unidad de Vinculacién.”
FUNPRECIT. {(2000).. “El escenario que ven las PyME esta compuesto por una serie de piezas

de un rompecabezas con las cuales se tiene que ariicuiar (Ei Estado y sus instituciones, ia

infraestructura de ciencia y tecnologia y las universidades, la banca, las grandes empresas que



Esta figura, al decir de! Lic. Conrado Gonzalez >* ( quien participé activamente en la
génesis de la ley), fue tomada de las experiencias existentes en el pais respecto de algunas
Instituciones del Sistema Cientificc Tecnologico con tradicidn en las actividades de
vinculacion con el medio.

dispar valorlzaclon de este rol y, en general una opinién desfavorable resnecto de su

desv...pero . Esta opinién también es compartida desde otros ambitos, inclusc desde las
. e s6

propias UVT y de aigunos Organismos Prc;vmcxales."6

A pesar de ello, existen entidades con excelenie desempefio, muy profesionalizadas
v con mteszranteq a mvel gerencial que pmeen caracteristicas de gran dinamismo y una
adecuada conceptu ion de ta mision de la gestion tecnologica.”’

Entre las criticas recogidas en esta investigacién respecto de su actuacidn, estan la
faita de iniciativa para salir a buscar los negocios (que era precisamente una de las
expectativas planteadas en la formulacion de la ley, la capacidad de emprender o generar
oporiunidades de negocios), la ausenma de una esfructura técnica que pueda ejercer
efectivamente el rol de vinculador *® y una falta de valorizacion de su funcion,

requieren de ellas como proveedoras y las empresas y Centros de investigacidn extranjeros) De
todas esias infraestruciuras es necesario tomar conocimienio discreto y transformario en
conocimiento integral y amigable para que las PyME’s lo puedan entender y ser asistidas para
resolver sus necesidades en forma adecuada y apropiada. Esa es la funcidn de las UVT".

% Gonzalez C (1996) “Feto tampoco fue un invento, habiamos visto que aquelias Universidades o
Facultades que *en.u. a fuerte vinculacion con ¢! medio, ldmese Universidad Nacicnal de! Sur—
Plapiqui-, través dela mteracc.m gue tuvo con el Polo Petroquimico Bahia Blanca, la Universidad
de San Juan con la interaccion que tuvo con ei instituto de Energia Eiéctrica, el instituto de
Automatica (incluso liegaron a ganar algunas licitaciones internacionales), o la Facuitad de
Ingenieria de Rosario, todas tenian una cooperadora o una Ffundacién gue era ei nexo entre el
resto del sistema y la Institucion, por lo que nosotros queriamos legalizar una situacion que ya era
Iegmma *

* Chudnovsky (1995) Pese a sus potenciales virtudes, en ia préctica las UVT no han tenido un roi
significativo. Hay consenso en sefalar factores extemnos a ellas como causales de esta situacion:
lo engorroso de los mecanismos previstos tanto para autorizar su funcionamiento como para la
gestion de los créditos y el tradicional desencuentro entre el sector productivo y el complejo de
CyT: esto lleva a pensar que las figuras legales por si solas no resuslven problemas estructurales
de iarga data.

% Nota del Autor: Opiniones coincidentes se obtuvieron en las entrevistas con funcionarios de ia
SECYT, de las Jurisdicciones Provinciales y de miembros de algunas UVT. La critica mas fuerte se
refiere a Ia inaccién de dichas organizaciones y la incapacidad de salir a la bisqueda de los
negocios.

%" Nota del Autor: Es en tal sentido, de acuerdo a io observado, resuiia reievanie el desemperio de
la UVT de ia Facultad de Ingenieria de la Universidad Nacional de Rosario y de FUNPRECIT, a
modo de ejemplo de Instituciones de distinto caracter (una ligada a una Universidad y otra
independiente, de acuerdo a la tipologia propuesta por Munoz I. y Vivori A.), que pudo ser
apreciada a partir de las entrevistas mantenidas con sus responsables y la informacién que
acercaron,

* Gonzalez C. (1996) Comentario dei auditorio en la conferencia dei expositor “io que no se pudo
crear por ley es el gerente de la Unidad de Vinculacion , que es la debilidad del sistema,...,."



En particular, esta carencia de legitimidad, hace que varios empresarios hayan
manifestado su oposicion a que dichas entidades perciban una participacién econémica, en
concepto de canon institucional, en el monto de los beneficios obtenidos por los proyectos
generados. En cambio, los reconocimientos mas generalizados se encuentran por el lado de
su desempefio en la gestion administrativa de ios proyectos.

Contra lo gue podria suponerse respecto de un rol significativo de las UVT en los
proyectos de I+D, del andlisis del conjunto de proyectos, surge que es mas importante su
presencia en los de proyectos de capacitacién o asistencia técnica que en los primeros.

La figura de las UVT apuntaba también a resolver algunas otras cuestiones
(Chudnovsky,1995) tales como, entre ofras, flexibilizar el mancjo de los fondos que
pueden recibir las instituciones del complejo de C y T (omitiendo las restricciones gue
impone la ley de Contabilidad) y superar las dificultades debidas a la asignacion de
responsabilidad legal antes probables dificultades o riesgos asociados a la ejecucion del
proyecto.

Las UVT"® estén organizadas en base a distintas figuras juridicas, algunas ligadas a
las sociedades comerciales: sociedades andnimas, sociedades de responsabilidad limitada y
cooperativas 'y ofras mas relacionadas con las Organizaciones No Gubernamentales:
Fundaciones y Asociaciones Civiles. A partir de la nueva ley Universitaria (1995), también
las Universidades pueden ser habilitadas como tales.

Los autores citados, caracterizan 6 tipos de UVT de acuerdo al grado de
Vinculacion funcional que las mismas guardan con los acteres del proceso de transferencia:
e Vinculadas a una Universidad
Vinculadas a un organismo o Institucion del sistema cientifico
Vinculadas a una empresa
Independientes
Universidades habilitadas como tales
Mixtas.

> & » o »

Para funcionar como tales las UVT deben ser habilitadas por la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia de la Nacion.

Es de destacar que una preocupacion que exponen las UVT (recogida por el autor en
las entrevistas realizadas), esta relacionada con la corresponsabilidad que asumen, junto
con las empresas, en las garantias de los préstamos recibidos. Se han producidos
situaciones en donde ias empresas resuitaron failidas y los juicios se lievan a cabo contra
las UVT que, sin embargo, carecen de capital como para afrontarlos.

%7 Galante Q. — Mufioz L. — Vivori A. (2000)



C-4.4 El Fondo para la Promocion y Fomento. Grigen y gestion de sus fondos.

La ley 23877 crea (articulos 12, incisos ¢ y d del articulo 9)60, el Fondo para la
Promocion y Fomento de la Innovacién Tecnoldgica, cuyo objetivo era el de otorgar
créditos (sin interés) o subsidios a proyectos de tales caracteristicas. Dicho Fondo se nutria
de recursos del Tesoro Nacional. Ademas, a través de la ley se faculta al Poder Ejecutivo a
disponer ofros instrumentos de promocion y fomento financieros a través del sistema
bancario (art. 9 inciso a) y fiscales (Régimen de Crédito Fiscal, el que redirecciona los
impuestos que deben abonar las empresas -Ganancias- permitiendo su utilizacidén para
financiar hasta en un 50% Proyectos de 1 + D).

Una modificacién importante que incorpora el Decreto 1331, es la creacién de un
Fondo Fiduciario para el Desarrollo Tecnolégico (F.F.)que administra los fondos
previstos por la ley, contra presentacidon de documentacién sobre beneficios efectivamente
otorgados.

Este fondo reemplaza el Fondo para la Promocién y Fomento de la Innovacion
previsto por la ley 23877 . Se justifica dicha modificacién en la *'"necesidad de adecuar los
tiempos del financiamiento del Estado a las caracteristicas del desarrolio de los proyectos

(que la metodologia usual no considera).

Dado que la operacion de estos programas estd conducida por la demanda, los
fondos para cada proyecto que ingresan al FF estin identificados con un acreedor
especifico y su egreso deberia ser para cancelar esa causa”.

En 1997 a través del Decreto 1182, se amplia el destino del Fondo incorporando
ademas de los objetivos de la ley, todos los de la Agencia de Promocion de Ciencia y
Tecnologia.

Aunque no aparece en los findamentos del Decreto de creacion del F.F., un objetivo
adicional puede haber sido el de garantizar la transparencia en el manejo de los fondos y
evitar procedumen’ros no demasiado claros de algunas Tmsdlccmnes Coincide con esta
apreciacion el informe de evaluacién que realiza Chudnovsky (1995)%.

&0 o, Galante O. — Mufioz |. - Viveri A. (2000)
Nota del Autor: ne ar‘unrdo a los comentarios realizados por distintos entrevistados.
Respe todelag n de los fondos el autor cita las siguientes dificultades:

° Los recursos asignados ai Fondo de Promocion y Fomento de ia Innovacién
Tecnoldgica han venido siendo entregado con demoras e importantes quitas,

+ Elmanejo de ios fondos correspondientes a las provincias es, en el mejor de los
£asos hete ogénec. En varias Jurisdicciones los fondos se destinan a fines
distintos de los previstos en la ley, cuando no, pasan dsrectamene a Rentas
Generaies,

e Esas actitudes se explicarian por gue algunas Provincias (en general las de
menor desarrolio productivo) no han logrado generar provectos propios que
logren calificar para las exigencias de la ley. A pesar de ello la divisién no es tan
tajante ya que la Pcia. De

Buenos Aires y la Capital Federai fueron ias Jurisdicciones que mas tardaron en poner en marcha
los mecanismos promocionales.
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Cabe recordar que la primera remesa de fondos a las Jurisdicciones Provinciales s
realizo a pesar de no estar dictado el decreto reglamentario, con lo cual en muchos casos los
funcionarios desconocian el destino de esos fondos girados desde el Gobierno Nacional.

De acuerdo a los mecanismos establecidos, las provincias deberian elevar un
informe anual sobre el uso de los recursos a la Autoridad Nacional de Aplicacién, pero no
se cumplia con dicho requisito “Lo que ocurre en estos momentos es que hay discusiones
con Economia porque las provincias no estdn enviando esos informes.”Gonzales C.(1995)
Hasta fines del 2001, dicha informacion presupuestaria no habia podido ser consohdada
entre la SECYT y algunas Provincias.

En la investigacion realizada por el autor®, no fue posible obtener de las
autoridades del FONTAR una opinién oficial respecto al funcionamiento del Fondo
Fiduciario a lo largo de los cinco afios transcurridos y tampoco existe ningin informe
oficial al respecto (por lo menos de caracter publico).

Para concluir esta revision del Fondo de Promocion debera sumarse a estos
inconvenientes referidos a la gestion de los fondos Io poco significativo de su presupuesto,
ya que el monto maximo fijado por el Parlamento para un ejercicio anual (de todo el
periodo 1991-2000), fue de 20 millones de ddlares o pesos y para el periodo 1992-99 el
gasto total fue de casi 70 millones de pesos®™. Dado que dichos fondos se aplican con el
criterio de aportes compartidos, se llegarfa a un gasto aproximado por esta via de 140
mﬂlones de pesos en todo el periodo. Esto representa alrededor de 17,5 millones de pesos
anuales.”

A los efectos de tener una idea de lo representa el impacto de los fondos podemos
citar que segun la encuesta del INDEC sobre comportamiento tecnoldgico de las empresas
industriales en la Argentina, surge que en el periodo 92-96 el gasto anual promedio en
actividades de Innovacién de las empresas industriales (incluyendo capacitacion y
consultorias) fue de alrededor de 700 miilones de pesos.

Es decir, los fondos de la Ley representaria un magro 2,5 % de esa inversion total.
Pero, como no se aplicaron solo a empresas del sector secundario (manufactureras) sino
también a los otros dos sectores (primario y terciario) su contribucién es mucho menor.

La escasez de recursos globales lleva a que cada proyecto cuente , consecuentemente con
recursos insuficientes. En estos casos se llega a ia peor situacién va que la empresa no logra
resolver su problema tecnolégico y ademas queda endeudada, habiendo casos en donde se ha
llegado a la quiebra de la empresa beneficiaria.
56 Nota del Autor: Fueron solicitadas entrevistas a las autoridades dei FONTAR y enviado notas
&ara obtener informacién al respecto las que no fueron respondidas.

Galante O. - Mufioz |.-Vivori A. (2000)

% A los efectos comparativos debemos indicar que el Programa equivalente que aplica
ia CORFO en Chile (solo para PyME's), tuvo en 1996 un presupuesto de 12,5 miiiones de ddlares.

BIRLIDTENA np 2 777 770 ns mimmnii ERGNONIGAS
- e N g = 3 ’76
Ps‘ﬁf@a@r §“m‘*riw s RSO L e"?«LAGiQS ’




Esta mportancia relativa de la aplicacién de los instrumentos de promocion se
puede también observar en otros datos de la citada encuesta del INDEC. Segin ella, los
empresarios informan que soio el 0,51% de los fondos de sus gastos de innovacién
provienen de fondos oficiales (excluyendo préstamos bancarios), de los cuales 1a ley es solo
uno. Medido en estos términos, el impacto parece ser muy poco significativo.

C-4.5 Diagnéstico previo del Insirumenio de Promocién

Si bien en la ley no se previeron mecanismos de evaluacién Institucional ex post de
las acciones de este Programa, a diferencia de lo que realiza el CORFO® en Chile, existe
un antecedente respecto de una evaluacién preliminar, de caracter mas bien académico, de
la marcha del Programa realizado por Chudnovsky y Lopez (1995) sobre la base de la
informacion recogida hasta 1994.

Alli se citan algunas probables razones por las que las PYME's no se miteresan en
los beneficios de la ley:

I- El mecanismo de obtencion de los fondos es engorroso,

2- El sistema de informacién es inadecuado. No hay previstos en la ley
fondos para difusion,

3- T.os beneficios obtenibles son magros v las condiciones de financiamiento
1o son tan atractivas como para compensar los requisitos exigentes de los
préstamos, (Nota del autor, luego de esa fecha, existi6 un ntmero
significativo de beneficios que se otorgaron en concepto de subvencion)

Es importante destacar que varias de estas observaciones continuaron
presentes en las encuestas y entrevistas realizadas con motivo del presente trabajo, seis afios
después del informe de Chudnovsky, con lo cual se debe conchur que habia debilidades del
Programa que deben ser consideradas comio estiucturales y no producto de la
implementacion.

Podemos concluir con esta caracterizacion de ia iey como Instrumento de

% Dini M - Stumpo G. {(2002) Del citado texto se han extraido los siguientes datos. CORFO en
Chile ha creado un Organismo denominado FONTEC cuyos objetivos son de caracteristicas
similares a los posee la ley 23877. El Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Productivo
(FONTEC) fue constituido en 1991 y financiado con aportes del BID y del Ministerio de
Hacienda.22 Desde entonces ha financiado 1 746 proyectos, por un valor glcbal de
aproximadamente 240 millones de dolares, de ios cuales el 39.2% fue aportado por el mismo
Fondo y el resto por los empresarios. ki 41% de los fondos fueron utilizados para financiar
proyectos en el sector manufactureros y el 20.5% en el sector agropecuario. El resto se distribuyd
en proyectos de informatica, en proyectos para el sector pesca, servicios, mineria vy, en menor
medida, forestal, biotecnclogia y slectricidad.

Dicho Organismo fue evaluado en dos oportunidades por consultores externios en 1995 y 1998. Ei
objetivo de ambas evaluaciones fue analizar el impacto fiscal y sociai de dicho Programa. Las
evaluaciones han utilizado metodologias distintas que arrojan resultados no comparables.

Sin embargo, en ambos casos el juicio general es positivo. La primera, indica gue hasta 1985, por
cada peso invertido por el Estado, se generaba un ingreso fiscal de 8 pesos, por concepto de IVA
sobre ventas de nuevos productos. Por ofro iado, ia evaiuacién de 1998 indicd que ios resuitados
de los 15 proyectos mas exitosos lograban financiar la operacion del fondo en toda su historia.




politica, antes de iniciar el analisis de las evidencias empiricas recogidas, expresando lo
siguiente:

- Se trata de un instrumento de politica activa de caracter horizontal que aparece
aisladamente, simultaneamente con una bateria de acciones que apuntaron a lograr
una reforma profunda del Estado de caracter netamente neoliberal,

- Estimula la creacién de vinculos entre las empresas y los integrantes de los distintos
organismos de ciencia y tecnologia, propendiendo a lograr modificaciones
culturales significativas en ambos estamentos,

- Incorpora un conjunto de herramientas novedosas tales como las Unidades de
Vinculaciéon Tecnologica y la descentralizacion de funciones en instancias
provinciales existentes o a crearse.

- Define una serie de mecanismos de Fomento que si bien no son originales, al estar
explicitamente enumerados y definidos, sientan un precedente importante para la
definicion e instrumentacién de politicas,

- Implementa un conjunto de procedimientos no tradicionales, pero no prevé que los
actores involucrados tengan un proceso formativo adecuado para dichas nuevas
acciones,

- Incorpora meticulosos procedimientos de evaluaciéon ex ante y de procesos y
productos, pero no se preocupa por verificar el impacto de la politica,

- Parte de supuestos caracteristicos del modelo neoliberal, tales como la existencia de
perfecta informacion, racionalidad absoluta y libre acceso y disponibilidad respecto
de los instrumentos existentes en €l mercado.

- Aunque al momento de su promulgacion se carecia de un diagnéstico adecuado de
la problematica que pretendia resolver, muestra un acercamiento en direccion a
solucionar algunas debilidades del proceso de incorporacién de la innovacioén a las
practicas de los empresarios argentinos.

A pesar de estas observaciones criticas, se debe valorizar su aparicién como un
hecho positivo por las potencialidades que encierra, considerando ademas la carencia en
ese momento de otras acciones en ese sentido.

A su vez, los instrumentos que se han implementado con posterioridad, tales como
el Régimen de Crédito Fiscal, el Programa de Consejerias Tecnologicas, el Régimen de
Capitales de Riesgo asi comola definicion de politicas globales a partir de los Programas
Plurianuales de Ciencia y Tecnologia, etc., los Programas Especiales Regionales y
Sectoriales, tienden a conformar un abanico interesante de instrumentos para el Fomento y
estimulo de las actividades de innovacion y transferencia tecnoldgica.

Analizando la evolucién de las politicas Chilenas en la materia, Dini y Katz (1997),
argumentan en favor del uso de las politicas horizontales en el sentido de considerarlas un
“primer escalén en un proceso madurativo de la Institucién responsable de su aplicacién.”
Seglin los autores, “"la musma lograrda en este proceso acumular un rico bagaje de
experiencia y conocimientos, en particular referidos a las demandas empresariales y la
logica de funcionamiento de los distintos actores”. :

De igual forma se expresa Chudnovsky al referirse al caso de Canada y Teubal al
citar la evolucion de estas politicas en Israel.
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Se podria deducir de estas observaciones que en la Argentina se estaria asistiendo
entonces a un proceso de maduracion Institucional de los Organismos de promocion de la
innovacion,

Quedara por verificar varias incOgnitas que se plantean a la Tuz de ilas
discontinuidades y marchas y contramarchas que marca la historia de nuestras acciones de
gobierno, es decir, si:

¢ Se logra que estas politicas explicitas®’, coincidan con las implicitas, es decir
con las acciones realmente ejecutadas por los gobiernos.

Existird la continuidad en el financiamicnto para asegurar su cumplimiento (se
debe considerar que la ley comenzé con un financiamiento en el presupuesto
nacional de 20 millones de pesos anuales, el que luego fue decreciendo hasta
casi desaparecer).

e Se contara con el poder suficiente para impulsarlas a pesar de las presiones que

puedan existir para modificarlas o frenarlas.

En los capitulos siguientes analizaremos los resultados de la indagacion efectuada y
trataremos de verificar el cumplimiento de los supuestos del legislador,

" Nota del autor: Politicas explicitas son las que figuran en las disposiciones emanadas de los
instrumentos publicos (leyes, decretos, reglamentaciones, etc).
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D- LA APLICACION DE LA LEY 23877 A TRAVES DE UNA DECADA,
D-1 -Los fondos presupuestados y su ejecucion.

La ley ered un Fondo. para la- Promecién y Femento de ia- Innovacion-
‘Tecnolégica que se nutria basicamente del aporte estatal a través de una asignacion anual
estipulada.en-el Presupuesto Nacional y .de .otros aportes {donaciones, las amortizaciones de

los préstatiios efectuados, etc). -

A los efectos de tratar de consolidar la informacion:sobre los fondos que provenian
del Presupuesto Nacional'y su evolicién a través del periodo en analisis, se obtuvo de la
Oficina.de Presupuesto.un detalle ‘de toda:la.ejecucion. presupuestaria del periodo 1993-
2000 correspondiente al presente Programa.

Debe recordarse que recién-eri-1993 el Ministerio-de Economia modifica el sistema-
e registro contable que permite el desagregado por programas, subprogramas, etc. Por ell
no “es posible contar con dicho detailé de informacion para los aiios anteriores, es decir,
1991 y 1992, en donde se distribuyeron fondos, a pesar de no haberse reglamentado ain la
ley.

Durante ¢l afio 1991 se distribuyeron alrededor de 20 millones de pesos que se
obtuvieron del Impuesto a la Transferencia de Divisas'. Dicha imputacién no figura
discriminada en la ley de Presupuesto correspondiente, N° 23990, la que fuera promulgada
el 16 de setiembre de 1991.

Para el afio 1992 se distribuyo un fondo de 20 miliones (15 millones al conjunto de
las Jurisdicciones Provinciales y 5 millones a la Jurisdiccién Nacional)?. Fsta partida figura
en la ley de Presupuesto respectiva, 1a N° 24061, promulgada el 20 de diciembre de 1991.

El articulo 30 de dicha ley dice: “El monto de veinte millones de pesos previsto en
el Programa Promocién y Fomento de la Innovacion Tecnologica se destinard para el
cumplimiento del articulo 12 de la Ley 23877 ‘

A partir de 1993 figura en las planillas de ejecucion presupuestaria de la Oficina de
Presupuesto de la Nacion® incluida en el servicio N° 336, Programa N° 40.
' La evolucion que ha experimentado dicho fondo es la indicada en la Tabla 1
(los montos se expresan en pesos convertibles y a partir de 1992 se toman segiin el valor
del crédito que figura en el Presupuesto Nacional).

! Fuente. Datos SECyT y entrevista de! autor con el Lic. Conrado Gonzélez.

% Nota del Autor. Debe recordarse que los fondos se distribuian segiin la metodologia de la coparticipacién
federal, por lo que el 25% se otorgaba a la Jurisdiccion Nacional y el 75% al conjunto de las Turisdicciones
g)rovinciales y la Municipalidad de Buenos Aires.

El articulo 12 de la ley 23877 crea el Fondo para la Promocién y Fomento de la Tnnovacién cuyo destino
especifico serd cubrir las previsiones de los incisos ¢- y d- del articulo 9° de la citada ley. Estos fijan los
mecanismos de Promocion y Fomento no Financieros y de Promocidn y Fomento especiales.

* informacién obtenida en Ia Oficina de Presupuesto del Ministerio de Economia de ia Nacion con fecha 6 de
abril de 2000.



Una de las criticas mas fuertes recibidas durante las entrevistas con los empresarios,
que también fue motivo de comentarios desfavorables por los funcionarios de distintos
niveles de las jurisdicciones y miembros de la UVT, se refiere al manejo de los fondos
percibidos por las provincias.

Tabla N° 1: Evolucién del Fondo para la Promocién y Fomento de la
Innovacion en el periodo 1991-2000

Ano Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto
Jurisdiccion Jurisdiccion Organismos (2) Total Aiio
Nacional Provincial Descentralizados
1991 5.000.000 (1) | 14.726.809 (1) 19.726.809
1992 5.000.000 15.000.000 20.000.000
1993 5.000.000 15.000.000 20.000.000
1994 5.000.000 15.000.000 20.000.000
1995 2.700.000 8.100.000 10.800.000
1996 2.700.000 8.100.000 10.800.000
1997 1.345.000 4.035.420 5.380.560
1998 5.380.560 5.380.560
1999 380.600 380.600
2000 3.116.790 3.116.790
TOTAL | 32.125.560 79.942.229 3.497.390 115.563.179

Fuente: Datos SEC y Ty Oficina de Presupuesto, procesados por el autor.
(1) Segln informe SECYT (13-11-2001) — fondos efectivamente girados a las
Jurisdicciones por el MEyOSP
(2) A partir de ese afio las transferencias se realizan al Fondo Fiduciario’

Grifico N° 1: Presupuesto Anual Ley 23877 periodo 1991-2000
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Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor

Al respecto, es notorio el desacuerdo existente entre la informacion dada por las
Jjurisdicciones y los datos oficiales que posee la SEC y T. De acuerdo con estos, en el
periodo 1991-2000 la Nacion habria girado a las Jurisdicciones Provinciales un total de
58.206.754,75 pesos’, mientras que segun la informacion oficial que presentan éstas, los

3 Ver referencia 8.
% Informe SECYT del 13-11-2001
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montos percibidos serian de 47.170.982,19 pesos, (una diferencia de mas de 11.000.000 de
pesos).

Tabla N° 2 : Comparacién entre los fondos transferides y los recibides por cada
Jurisdiccion y el valor de Ia alicuota fijada por Ia ley 23877

[PROVINCIA MONTO (i) %% MONTO (2) % | Alicuota
B PERCIBIDQ’ TRANSFERIDO Ley
Pcia Buenos Aires 7.674.802.00 | i1627% $.941.871.00 | 17.08% 17,0
Catamarca 1319.176.00 | 2.80%| 135373200 | 233% 25
' Ciudad de Bs.As. 2.681.106.00 | 5.68%| 2.912.181.00 | 5.00% 5.5
|Cérdoba 3.049.489.00 | 6.46%| 3.835.595.00 | 6.59% 6.5

Cortientes ~ 1.633.838.00 | 3.46%| 216593700 | 372% 40 |
Chaco | 3.363.840.00 | 7.13%| 3.738.445.00 | 642% 3.5
Chubut | 2584.355.00 | S5.48%| 193623200 | 3.33% 2.5
|Entre Rios | 1.729287.00 | 3.67%| 2.436.675.00 | 4.19%| 4,5
' |Formosa | 988213.60 | 200%| 132373200 | 227% 25
\ujuy 931.875.00 | 198%| 143924500 | 247% 3,5
La Pampa | 1.052431.00 | 223% 135373200 1 233% 25
La Rioja | 1.103.255.00 | 234%| 1.383.814.00 | 238% 2,5
Mendoza 178432500 | 378%| 243667500 | 419% 45
Misiones 1.287.778.00 | 2.73%| 1.383.814.00 | 238% 2,5
- INeuguen | 1.626513.00 | 3.45%| 162447000 | 279% 30
Rio Negro | 118891600 | 252%| 1.802.507.00 | 3.10% 3,0
Salta | 254342000 | 539% 3.093.691.00 | 5.32% 45
San Juan 1.995.891.00 | 4.23%| 2.419.160.00 | 4.16%| 3.5
~|San Luis | 132329200 ] 281%| 132373200 227% 25
{Santa Cruz 665.625.00 | 1.41%| 1.323.732.00 | 227% 2.5
Santa Fe | 265985400 | 5.64%| 3.597.893.00 | 6.18% 6.5
{Santiago del Estero 1.429.783:00 | 3.03%| 13895179.00 | 326% 3.5
|Tierra del Fuego | 99129200 | 2.10%| 132373200 | 227% 2,5
Tucumén 1 156262500 | 331%| 216057600 | 371% 45

Total | 47170.981.00 [100,00%| 58.206.752.00 |100,00%| 100,00 |

Fuentes: Datos SECYT y articulo 20° dela Ley 23877, precesados per el autor
(1) Imformado por las Provincias
(2) Segin datos oficiales de SECyT
(3) Periodo 1991-2000 (Informe SECYT)

A su vez las Jurisdicciones Provinciales admiten que a fa fecha de ese informe (que
se elaborod con. datos enviados por ellas en un periodo que oscila entre diciembre de 2000y
diciembre de 2001, segin la fecha del Gltimo inforine de cada una), atn no $€ hallaban

? A To percibido desde et Tesoro Nacional debe sumarse lo ingresado en concepto de amortizaciones de fos
beneficios ( io percibian hasta 1996 directamente las Jurisdicciones), que representa la suma de 4.246.353,50
_pesos, en el total de las Provincias. Este monto implica un retorno de los beneficios de alrededor del 9%

o0
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afectados a proyectos mas de 6.600.000 pesos en el conjunto de las Jurisdicciones
Provinciales.

Este monto deberia estar disponible para ser ejecutado en nuevos proyectos. A
pesar de lo cual, los distintos funcionarios de las Jurisdicciones Provinciales entrevistados
para este trabajo, manifestaron que no existian fondos para generar nuevos proyectos.

Acumulada la informacion de este periodo y dando por supuesto que en 1991 y
1992 se distribuyo6 el total de las partidas, surge que la cifra que informan las Jurisdicciones
Provinciales se asemeja significativamente a los montos que la Oficina de Presupuesto
indica bajo el concepto de Pagado. En cambio, las cifras que posee la SECYT guardan
semejanza con lo que dicho Ente (la Oficina de Presupuesto) registra como Devengado.

GraficoN°2  Relacién entre presupuesto otorgado y monto total de los
beneficios por jurisdiccion.
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Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor

Oftra dificultad adicional que se presenta en las comparaciones es que solo en los
afios 1993, 1995 y 1997, aparece discriminado en el informe de ejecucion presupuestaria de
la Oficina de Presupuesto el monto girado a cada Jurisdiccion. Esto impide hacer una
comparacion individualizada en cada una de ella.

En consecuencia, no existio a la fecha de elaboracion del presente trabajo, una

definicion sobre los fondos efectivamente destinados a la ley y su efectiva ejecucion en las
distintas Jurisdicciones Provinciales.
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Oftro cuestion de interés fue analizar en que forma se respeto en la distribucion de ‘
los fondos lo estipulado en la ley (segim las alicuotas de la Coparticipacién) y lo
efectivamente distribuido (tomando las dos versiones: informe de las Jurisdicciones y datos
de QE%;Y T). Como resultado de dicho andlisis, se -obtienen los valores registrados en la
TablaN" 2.

Tal cual se muestra en elta, salvo Chaco que recibi6 entre un 70 y un 90% més
(segim las distintas versiones) y Tucumén que obtuvo alrededor de un 20% menos, los
fondos recibidos por cada Jurisdiccién 'se encuentran en un tango de mas/menos 10% de fo
fijado en la ley.

Estas situaciones complejas de desacuerdo entre las informaciones que maneja la
-SECyT 'y lo que afirman las Provincias, que ain hoy no lograron ser dilucidadas, llevaron a
que en 1996 se creara,. cOMo ya ‘uera comentado en el capitulo €, el Fondo Fiduciario®
cuyo objetivo fue permitir la guarda de los montos de los nrovectas aprobados desde el
momento del devengado hasta el efectivo pago a tos beneficiar

A pesar de que la creacién del citado Fondo se justificd er que los plazes de los
proyectos normalmente excedian los periodos anuales de la Contabilidad Oficial, razdn
-que guarda cierta logica, lo concreto es que la existencia del Fondo permitia un mejor
control de los recursos destinados a las empresas ya que los mismos poseian un destino
especifico y su asignacion se otorgaba directamente para su transferencia a los
~beneficiarios.

Respecto de la utilizacién conereta de los fondos autorizades puede observarse que
en el periodo 1993-2000, segtin el informe de la Oficina de Presupuesto, el devengado
representd solo el 60% del crédito presupuestario, lo ‘que representa una notable sub-
gjecucion.

Las causas de este desajuste pueden atribuirse a diversas razones: falta de inictativas
por parte de los empresarios, insuficiente informacién, dificultosa gestién de los proyectos,
falta de capacidad de los funcionarios de las distintas Jurisdicciones, escasos meentivos
para los empresarios, baja profesionalidad de los integrantes de las UVT, etc.

' Estas razones relacionadas con la gestion estuvieron piresentes en las
opim'ones de los empresarios entrevistados para la realizacion de este estudio,
mencionandoselas como desestimulantes para la ejecucion de las actividades relacionadas.

Pero a pesar de ello, la mayoria de las eriticas estuvo centrada en la falta de
informacion adecuada y los plazos excesivamente largos que demandaba toda la gestion,

* £l Fondo Fiduciario para el Desarrollo Tecnoléogico se crea por Decreto 1331/96. Este fondo tiene como
antecedente el Fondo para la Promocion y Fomento de la Innovacion establecido en el articulo 12 de la ley
23877, ¢l que temia como objetivo erganizar la fuente adicional de recursos que se iba a obtener como
resultado de la aplicacién-de la misma o raiz de las amortizaciones de los créditos otorgados a las empresas
" beneficiarias. Posteriormente en 1997 por medio del Decreto 1182 se reorientan los objetivos del fondo
incluyendo para ello el totai de Ia operatoria de los recursos de ia Agencia Nacional de Promocion Cientifica
y Tecnologica.




desde la presentacion de los formularios hasta su aprobacion y, en particular, el exceso de
burocracia que feva a que un proyecto recién complete su circuito de aprobacion al cabo de
un plazo de 12 a 18 meses. ‘

Es interesante considerar aqui fos resuftados de una consuita que realizé ef Tnstituto
de Ciencia y Tecnologia de Entre Rios’. Dicho Organismo relevo a través de una encuesta a
un conjuito de empresas industriales de la Proviucia para conocer las razones de no acceso
de las mismas al financiamiento de los programas oficiales.

Se consuitaba alli sobre el conocimiento de los empresarios respecto de distintos
instrumentos -de Promocién (alrededor de catorce) y luego, entre los que los conocian, cual
era el grado de utilizacién que habian realizado.

Los resultados son altamente significativos: el nlimero de empresas cuyos proyectos
logran ser aprobados representan, en general, menos del 5% del niimero de empresarios
que conoctan la existencia de dichos programas.

Ademas se interrogaba en diche trabajo sobre las razones por las cuales no habian
podido acceder a estos financiamientos. Las causas mas recurrentes, sobre alrededor de 100
proyectos frustrados, fileron la exigencia de garantias que ellos consideraban excesivas'’ y
los impedimentos burocraticos, siguiéndole luego, a bastante distancia, 1a dificultad para
formular proyectos y las elevadas tasas de interés fijadas en los instrumentos
promocionales.

Es importante destacar aqui que ese muy bajo nivel de utilizacion se da respecto de
empresarios que ya conocian la existencia de fos instrumentos y habian intentado su
empleo.

Sumando esta vision a la que surge de numerosas opiniones recibidas en el
transcurso de esta investigacién en las que se insiste en que la falta de informacion
adecuada de los empresarios es un grave impedimento para la difusion de estos Programas
-de Promocidn, -estariamos -encontrando poderosas razones para refutar el criterio de los
fedricos Neocldsicos quienes postulan que en ef mercado se hallan disponibies los recursos
para su plena utilizacion por los empresarios los que poseen ademas, perfecta informacion v
racionalidad homogénea.

Retomaremos este analisis en las conclusiones del trabajo.

? Encuesta realizada durante el-afic 2001 cuyos resultados fueron adelantados al autor por los funcionarios de
dicha Institucién.

! Este tema representa una cuestion critica en la marcha de los proyectos. Voiveremos sobre el tema al
analizar la diferencia entre el nimero de proyectos aprobados e iniciados.
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D-2 PROYECTOS APROBADOS": su distribucién segiin las Jurisdicciones
y la evolucién de la cantidad a través del tiempo.

D-2,1 Distribucién de proyectos aprobades a través del tiempe.

‘La metodologia que estipula la ley para la obtencion  de los beneficios (préstamos o

L PN

subsidios) prevé la formulacion de proyectos™ a partir de los cuales se formaliza 1a accion.

Para ello se parte de la idea mmovadora (el objetivo del proyecto), se elabora una
metodologia de ejecucion y se estipula el presupuesto necesario.

Esta operatoria se denomina “de riesgo compartido™ por Io cual, ademés def
monto del beneficio aportado desde los fondos de la ley, el empresario o la UV.T,
{beneficiarios en los términos de este instrumento) debe contribuir con un porcentaje del
costo total del proyecto.

En el presente estudio se tomo como unidad de analisis los proyectos ejecutados en
el marco de la ley, considerandose un umiverso compuesto por el conjunto de estos
proyecios ejecuiados en ei periodo 1992-20071.

En 1a informacién analizada (Tabla N° 3), flama 1a atencién la escasa
relacion que existe entre el tamafio y la importancia relativa de su actividad econémica de
cada Provincia y el grado de utilizacién de los beneficios de la ley, siendo los casos més
significativos los de Cordoba (solo 10 proyectos en todo el periodo), Ciudad de Buenos
Adres (5 proyectos) y Provincia de Buenos Aires ( 20 proyectos en total ) Esto es muy
significativo considerando que dichas jurisdicciones deben concentrar facilmente el 70% o
mas de 1a actividad econdmica del pais.

En el caso de Ciudad de Buenos Aires y Provincia de Buenos Aires debe
mencionarse sin embargo que son los distritos en los que se han radicado mayor cantidad
de proyectos de los que se aprobaron en el marco de la Jurisdiccion Nacional ™.

™ Para nuestro analisis se registra como proyecto, toda iniciativa que ha cumplido con

-las formalidades estipuladas y-posee.Resolucion de aprobacion del drgano de Aplicacion respectivo.

2 Bl articulo 10° de la ley 23877 define dos categorias de proyectos: de Investigacion y Desarrello (D) y de-
transmisién de tecnolopia y/o asistencia técnica. En el glosario de 1a misma ley, seccién 1, articulo 3° se
caracterizan tres tipos de proyectos T+ D: Investigacion aplicada, Tnvestigacion tecnolbgica precompetitivay
de adaptaciones y mejoras. Se define como “de transmision de tecnologia” a aquellos proyectos en que
producido u homologado el desarrollo debe pasarse de la escala piloto a la escala industnal La asistencia
téenica son los provectos que tienden a transferir conocimientos, informacién- o- servicios para reselver
problemas técnicos especificos © aportar elementos para su resolucion,

B Estos valores se modifican luego segiin Ia informacién de SECYT de noviembre de 2001. Sin embargo ia
observacion sigue siendo valida,

* En la distribucién de fondos de la ley, el 25% de la partida anual se otorga a la Nacion y el 75 % se
distribuve entre las provingias. En este concepto (los fondos de. la Nacidn). se destinan a proyectos.

-gestionados -desde la SECYT con 4mbito ‘de aplicacién en tode ¢l pais. Seglin ks ley {art No 14), este
Organismo es la autoridad de aplicacion de lIa ley, y en tal cardcter se le asignan un conjunto de funciones
entre fos cuales figura el de “Disponer del destino de los fondos que asigna la coparticipacion a la Nacion,
ademas de los de aquellas provincias que no adhieran a la ley”
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De esto podria deducirse que el potencial de generacién de proyectos en
dicho ambito se desplazé a la Jurisdiceién Nacional por razones de cercania geografica o
bien por escasa actividad de la respectiva Umidad Ejecutora Provincial.

En el extremo opuesto de productividad entre las provincias grandes, debe
destacarse la intensa actividad que se realizd en Santa Fé, en donde se registran casi 160
proyectos (alrededor del 30% del total).

Otros casos significativos, en este caso por lo destacable de la actividad, en
cuanto a nimero de proyectos se refiere, se presenta en las Provincias de Tucuman’’, Salta
y Chaco, todas ellas con mas de 30 proyectos en el periodo, a pesar de encontrarse dentro
“del grupo de provincias de menor desarrolie econémico.

Tabla N° 3: Proyectos aprobados en el periodo 1991-1999.

JURISDICCION | N°Proyectos. § N°. Proyectos en la N°® Total.
Prepiesdela ¥ Jurisdiccién - Preyectes
Jurisdiccién Nacional
| Pcia. Buenos Aires 21 _ 18 ‘ 39
Catamarca 5 0 5
Chaco - 31 2 33
Chubut ' i1 0 IT
| Ciudad de Bs. Aires. | 5 19 24
Coérdoba 10 2 12
Corrientes 22 2 24
Eritre Rios 17 1 18
Formosa i 0 1
Jujuy 3 1 4
La Pampa 6 ] 6
LaRigja i2 0 12
Mendoza 22 1 23
Misiones ) 12 i 13
Neuquen H 1 12
‘RioNegro ‘ 24 7 31
Saita 39 0 39
San Juan . 24 0 24
San Luis 3 0 3
Santa Cruz : 7 0 7
Santa Fe 157 11 168
| Santiago del Estero | 0 0 0
Tierra del Fuego 3 o 3
Tucuman i 36 5 41
Sin Jocalizar 0 6 5
Totales , 482 77 559

Fuente: Datos SECYT procesados per el autor

** Nota dei autor. Como se vera luego, esta cantidad de proyectos aprobados en la Provincia de Tucuman no
guarda relacion con los realmente ejecutados.



En el caso de Tucuman, una de las Provincias incluida en la muestra para las
encuestas que se realizaron para el presente trabajo, no fue posible obtener ninguna
respuelgta de las empresas a pesar de la intervencion directa del responsable provincial Ing.
Ponsa™.

La informacién incorporada a la Tabla N° 3 corresponde a los datos registrados al
31 de diciembre de 1599.

Durante el periodo 2000-2001 se aprobaron 3T proyectos mas en el marco de
Ia Jurisdiccion Nacional exclusivamente, no habiéndose obtenido datos de proyectos que se
‘hubieran aprobado en el ambito de las Jurisdicciones Provinciales. A pesar de elio , en el
informe brindado por fa SECyT respecto de fos proyectos ejecutados, surgen diferencias
respecto del numero total de proyectos aprobados en las jurisdicciones,

D-2.2 Distribucién temporal de los proyectos

Con 1a informacion disponible (Ver Tabla N° 4), se puede detectar un ritmo
creciente en el nimero de proyectos aprobados hasta 1995.

Durante 1996 se produce la modificacion del Decreto Reglamentario y la
aprebacién del Fondo Fiduciario, lo que genera una brusca caida en la aprobacién de
proyectos. Esto podria atribuirse al cambio que se produce en el sistema de remision de
fondos a las jurisdiceiones (ver en antecedentes, item 4),

Es de hacer notar ademas que existe una notable disminucion del
presupucsto asignado a la Iy, ¢l guc pasa dc veinte mitlonces do pesos anmales en ¢l periodo
91-94 a poco mas de cinco millones a partir de 1996.

Por otro fado, como se vera Iuego, se produjo a lo largo del periodo una
modificacion importante en el monto de los proyectos, pasandose de pocos provectos con:
montos muy elevados a muchos proyectos con montos menores. De esta forma se
compensa la disminucién del presupuesto y puede explicarse asi el aumento del nimero de
proyectos a pesar de dicha restriccidn presupuestaria.

Posteriormente se  produce una recuperacion en el ritmo de aprobaciones,
registrandose en 1999 el mayor niimero.

Debe mencionarse sin embargo que una importante cantidad de proyeetos, (149),
" {a gran mayoria de Santa Fé, no ha podido ser ubicado en el tiempo debido a no contarse
con los datos respectivos.

6 Bl Responsable local de la Jurisdiccion se comprometié a lograr Ia respuesta a las mas de veinte empresas
seleccionadas. Luego de seis meses de infructuosas gestiones, concluyo expresando su descreimiento respecto
de la seriedad con que se manejaron los fondos de la ley en dicha Provincia. Finalmente renuncié a su cargo,
el que ejecutd, de acuerdo a sus expresiones, siy nngin tipo de infraestructura nt apeyo del Gobierno
Provincial. En una de las conversaciones manienidas con ¢l autor expresd: “Usted que habla con el Ing.
Galante (Responsable Nacionai de la Ley 23877 desde la SECYT), digale que no tengo oficina ni teléfono
para trabajar).”
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Existen ademas casos en que la ejecucién de la actividad no logra iniciarse o
inictada ta misma, el beneficiario decide no continuar con ela. En este caso se habla de
proyecto desistido.

Debe mencionarse que una debitidad significativa de ia operatoria de Ia ley resulta
ser la falta de un sistema de informacidn adecuado. que registrara los datos minimos para
caracterizar correctamente un proyecto. Esto se pone de manifiesto en que salvo un
conjunto de jurisdicciones de las cuales se cuenta con la mayoria de dicha informacion (la
Jurisdicctdn Nactonal, Santa Fe, San Juan, Tucumdn, Entre Rics, Rio Negro, Salta y
Corrientes), en el resto se carece de los datos considerados como indispensabies.

A pesar de estas diferencias, debe mencionarse que todas adolecen de faita de
-informacion sobre las Unidades Fjecutoras de los proyectos, no. se indica el tipo de
proyecto de que se trata, salvo contadas excepciones no se menciona en base a que inciso
del Reglamento de Beneficios Promocionales'’, que figura como anexo de la Resolucién
443/92 de 1a SECYT, fue aprobado, no existe mformactdn actualizada de la situacién del
Proyecto, etc.

Se registran casos extremos como San Luis, Formosa, Neuquen y Ciudad de Buenos
Aires, en donde la insuficiencia de informacion disponible a.la fecha de la recopilacién de
informacion (afios 2000-2001) impidid su incorporacidn en la mayoria de los ftems
analizados.

Una conclusion al respecto es la precariedad del sistema informativo existente ya
que, como se comentard Iuego en el capitulo de resuitados, saivo en algunas contadas
jurisdicciones, en general la informacion disponible en la Secretaria de Ciencia y
Tecnologia resultd escasa, dispersa, incompleta y en algunas circunstancias inconsistente'®.

Si bien, dada la finalidad comercial de los proyectos y el interés econdmico

subyacente, se justificaria la reserva de confidencialidad de los desarrollos, existe una

“informacién elemental que deberia conocerse a los efectos de facilitar cualquier proceso de
Auditoria que pudiera encararse.

Existe dentro de este cuadro de situacidén una indefinicion muy fuerte en
cuanto a la fecha de registro del Proyecto. Mientras que en algunas jurisdicciones se

" Resoluciéon SECYT No 443/92 mediante la cual se aprueba el Reglamento de Beneficios Promocionales.
En el art. 23 del mismo se estipulan las modalidades de los beneficies, los gue podran tomar la forma de
préstamos {para ¢! financiamiento de proyectos de investigacion y desarrollo) o subvenciones (estas se
destinan principalmente a actividades de servicios técnicos de desarrollo de empresas de base tecnoldgica o de
capacitacion y reentrenamiento de recursos humanos)

' Esta situacion se d4 fundamentalmente por la falta de compromiso de los responsables de las Jurisdicciones
Provinciales, quienes no envian dicha informacién. adecuadamente. Debe. destacarse que la. escasa
informacién obtenida era la existente en fa SECYT vy que se accedid aella merced a la excelente colaboracion
brindada desde dicha Tnstitucidn por paite de los funcionarios de fa misma,. en particular el Ing. Oscar
Galante, quien ademds de facilitar ia misma actu6é como nexo para lograr ios contactos con ios responsabies

_provinciales respectivos.



atribuye a la fecha de iniciacién del expediente respectivo en otras en cambio, se tomo la
fecha de aprobaciér del mismo (lo que a nuestro juicto resultaria la opeién correcta).

No fue por lo tanto posible utilizar un criterio Gnico, respetandose en cada case la
informacion tal cual como figuraba en Ia documentacion.

Esta circunstancia relativiza significativamente la distribucion temporal de
los proyectos, ya que en algunos casos el plazo que media entre fecha de expediente y fecha
de aprobacidn es de 2 aftos o miés.

Tabla N°4 Proyectes aprebados en ¢l periede 1991-1999

| Afie 191 1[92 193 94 95 96 .97 98 199 S/D | Total
1 Jarisdiccion : ] | | " 1 1
| Pcia. Bs. Aires 17 6 s | 3 21
Catamareca 2 1 2 12 - » - 5
|'Chaco ' 19 1 12 1 110 19 ’ 132
| Chubut . | . . | , . v 3 18 11
-Ciudad de Bs. As. | : : : - : : : -5 5
| Cérdoba ] ) ' ' n 18 1 1 | 10
{ Corrientes | 11 5 4 6 13 13 . v . |22
Eiitre Rios i 3 5 4 ‘ 1 i & 17
Tujuy ' | ' | . ‘ | 13 3
La Pampa ; 41 43 2 1 6
LaRioja ' 2 8 I T 12
Mendoza 2 3 113 2 1 ] 1 22
- Mistones 15 5 12
i Rio Negro | | ’ | | ‘ _ 5 i9 0 24
Salta e 4 19 | 4 38
18an Juan 1 ' 14 15 19 6 24
| San Luis 12 1 | 3
Santa Cruz » : -3 J; -1 2 : : 1 - 7
Santa Fe ‘ ‘ i ' | i 153 {104 (157
.| Tierra del Fuego 3 . 3
' Tucuman 3 9 ‘11 12 ) i - 36
| Jurisd. Nacional 112 |6 3 14 12 10 141 | 77
| Total 12 129 140 140 {65 123 154 139 118 1149 [559

Fuente: Datos SECYT, procesados por ¢l autor.

D-2.3 Sector de ia actividad econémica al que perienece el beneficiario

Por fratarse de un Instrumenfo de Politica Tecnoldgica de caracter Horizontal, faf
como se lo definid en el capitulo C, no estd predeterminado ni el sector de la actividad
N

econdmica ni tampoco la regién a la cual se destinaran los beneficios de 1a ley.




Como ya se menciond anteriormente, las tnicas preferencias que se citan se refieren
a la priorizacién de las empresas MIPyME's y a los proyectos que sean de interés nacional,
provincial o de una actividad sectorial (art. 11 de la ley).

Resultd por efio de interés analizar cuales habian sido los sectores mas
dindmicos de la economia en cuanto a las propuestas presentadas para la formulacién de los
proyectos. Para este andlisis se recurrid al Clasificador de Actividades Econémicas
utihizado por el INDEC en ocasién del ultimo Censo Econdmico ( 1994) para ubicar cada
proyecto en el sector econdmico correspondiente.

Nuevamente aparecieron inconvenientes debidos a la fragilidad de la
informacién existente, ya que como efemento de referencia para esta clasificacién solo se
contd con el nombre del proyecto. para lograr dilucidar el rubro. de la actividad econémica
al que estaba destinado.

‘Previamente los proyectos "t;e'm' clasificados emr tres grandes grupos: de
1+D , de Asistencia Técnica y de Capacxtacmn 1o cual presentd dlﬁcultades analogas para
s amgnacwn en cada una de dichas categorias, ya que también es este caso la clasificacién
adecuada dependia de que el titulo del mismo fuera suficientemente explicito.

Otra inconveniente adicional se tuvo en los proyectos de capacitacidn
debido a l1a falta de precision en la identificacion de los destinatarios de la accion.

En ese caso se asigné el proyecto a la actividad econdmica correspondiente a la
indole de la misma, -en lugar de la que corresponde al beneficiario (la que no se halla
identificada).

Realizada esta clasificacion se obtuvieron los datos que figuran en la Tabla N° 5
debiendo aclararse que la suma de los proyectos resulta inferior al total del universo
considerado debido a que, en algunos de ellos, la informacion disponible no permitié su
asignacion a ninguna categoria de la clasificacion’

Tabla 5. Distribucién de prevectes
segin rama de acfividad

{Secior IN® Proyecios | %
J Primario . 93 | 18.5
1 Secundario T 203 - 408
| Terciario | 206 410

Fuente: Datos SECyT procesado por el autor

' Nota del autor: Ver paragrafo 2.5 del presente capitulo
% Segiin el clasificador del INDEC, sector pnmarm comprende las actividades de agricultura, ganaderia, caza.
v stlvicultura, -la pesca y la explotacién de minas y canteras. Sector Secundaric incluye a las industrias
manufactureras, de suministro de agua y electricidad, de la construccion y el Secior terciario comprende al
comercio y los servicios en general (ensefianza, servicios sociales y de saiud, transporte, administracién
publica, etc).



Grafico N°3:  Proyectos segiin sector de la actividad econémica

Proyectos segtin sector de la actividad econémica

E Primario
B Secundario
OTerciario

Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor

A su vez si analizamos cada sector en particular observaremos que en el primario
(Tabla N° 6), que la mayoria de los proyectos aparece aplicado a la produccion agricola

(mas de la mitad) y un tercio a la produccion ganadera y la piscicultura.

Tabla N° 6 Proyectos del sector primario

CODIGO |DESCRIPCION NUMERO DE
PROYECTOS
1100 Agricultura 49
1200 Ganaderia 26
1300 Agricultura + Ganaderia 1
5000 Pesca 8
10000 Extraccion de carbon 1
11000 Extraccion de petrdleo 1
13000 Extraccion de minerales 2
de hierro
14000 Extraccion de piedra, 5
arena y arcilla
TOTAL 93

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor
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Griafico N°4  Proyectos segun actividades del sector primario

O Agricultura

B Ganaderia

0O Agricultura + Ganaderia

O Pesca

B Extraccion de carbdn

O Extraccién de petréleo

M Extraccion de minerales
de hierro

0O Extraccién de piedra,
arena y arcilla

Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor

Se observa asimismo que es muy bajo el porcentaje de actividades dedicada a la
produccion minera (alrededor del 10%).

En el sector secundario (Tabla N° 7), la mayor proporcion de actividades esta
concentrada en los siguientes subsectores:
de produccién de maquinarias (un 25% del sector),
productos alimenticios (15%),
instrumental (9%) ,
quimicos (8%)
materiales de construccion (7%).

Llama la atencion la baja participacion de la industria plastica (solo 4%) la que por
su relativamente reciente desarrollo se considera habitualmente como una de las mas
mmnovadoras.

También es llamativa la muy escasa participacion de la industria textil, la
que sumida en una profunda crisis debido a la competencia externa no ve a la innovacion
como herramienta de recuperacion. O tal vez, la devastacion ha sido tan grande que es
incapaz de reaccionar’'.

Dentro del sector de maquinarias es notorio el alto porcentaje de proyectos
aplicados al desarrollo o mejoramiento de maquinaria agricola, bastante mayor que los
destinados a la maquinaria de uso industrial.

?! Es interesante destacar que este sector de la actividad manufacturera lidera el incipiente proceso de
reactivacion industrial que se registra tras la devaluacion del peso nacional ocurrida en enero de 2002
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A los efectos de establecer comparaciones respecto de otras fuentes de datos, se
analizd la encuesta sobre conducta tecnoldgica de las empresas industriales argentinas
realizada por el INDEC, relevando datos de 1996 y comparativos del periodo 1992-96.

Dicha encuesta se realizO a un grupo importante de empresas cuya muestra era
representativa del sector industrial de nuestro pais. Respondieron a la misma 1639
empresas las que representan aproximadamente entre el 50-60% de la facturacidn, el
empleo y las exportaciones de la industria en su conjunto.

De dichas respuestas se obtuvieron los siguientes resuitados. Los rubros a los que
pertenecen las empresas mas han invertide en innovacion (I+D y otras acciones) son:
quimicas medicinales y agroquimicos y alimentos, que representan el 40% del gasto en
innovacion, siguiéndole luego automotrices, motores v equipos eléctricos, vidrios y
productos no metdlicos y maquinaria de uso especial.

Tabla N’ 7. Proyectos del sector secundario

CODIGO DESCRIPCION NUMERO
PROYECTOS
15000 | Elaboracion de productos alimenticios 33
17000 | Fabricacion de productos textiles 6
18000 |Fabricacion de prendas de vestir i
20000 | Produccion de madera y sus productos 10
21000 | Papel y productos de papel i
23000 | Productos de refinacion de petrdleo 2
24000 | Fabricacion de sustancias y producios quimicos. 16
25000 | Fabricacién de productos de caucho y plasticos. 9
26000 | Fabricacion de productos minerales no ferrosos 14
27000 |Fabricacion de metales no comunes 1
28000 | Productos metalicos para uso estructural 13
29000 | Maquinaria de uso general 50
31000 | Fabricacién de maquinaria y aparatos eléctricos 6
32000 |Fabricacion de equipos y aparatos de radio, 2
televisién y comunicaciones

33000 |FabricaciOn instrumentos Opticos y precision 18
34000 | Fabricacién de vehiculos automotores 5
35000 |Fabricacion de otros tipos de transporte 1
36000 | Fabricacién de muebles v otros 1
40000 | Suministro de ¢lectricidad y gas 5
41000 | Captacidn, depuracion y distrib. de agua 2
45000 | Construccion 7

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor.
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Grafico N°5:  Actividades del sector secundario

Construccion
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Productos textiles
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Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

En nuestro analisis de los resultados de la ley, si bien se consideran namero de
proyectos y no montos de los mismos, surgen que los sectores que mostraron mayor
dinamismo son: las industrias alimenticias, las de fabricacion de maquinaria en general, los
instrumentos Opticos y de precision y las de fabricacion de sustancias y productos
quimicos. Al efectuar la comparacion se pueden observar coincidencias en algunos rubros:
alimentos y productos quimicos y medicinales.

El desagregado por Jurisdiccion de los principales rubros se indica en la Tabla 8:
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Tabla N° 8. Proyectos del sector secundario distribuidos por jurisdiccion

[Clasificador 15000 | 20000 24000 26000 29000 33000 40000
ubre |AlimentcsMadera Sustancias [Productos Maquinaria Instrumenios [Suministro
y médicos,
. Bebidas |corcho |[Quimicas |Minerales no |uso general [Opticosyde |Electricidad

Jurisdiccién Yy paja Metilicos nrecisién as y agua
Buenos Aires 3 1 2
Cordoba 1 1
iCormmientes 3 1 2 1 i
Chaco 2 3 1 5
Entre Rios i i 2 S 2
Turisd. Nacional 2 1 2 1 1
La Pampa i
Mendoza 3 1 5 2 3
Misiones 2 3 i 4 i
Rio Negro 1 3 1
Salia 4 3 1 2 3
Santa Cruz 1 1 1
San Juan 1 2 2
Santa Fe 3 3 11 2 1
Tucuméin 6 1 1 1 1 1 1
TOTAL 30 9 16 8 43 12 11

Fuente: Datos SECYT procesados por el autor

En el sector terciario (Tabia N° 9), como ya se menciond, se registra un porcentaje
muy alto (alrededor del 80%) de las denominadas ~ otras actividades empresariales ~
especialmente las de “asesoramiento empresarial y en materia de gestion” (62% del
total).

|

Esto surge por que, como ya se dijo, la informacion que figura en los proyectos
T

(especialmente los de capacitacién) solo menciona a la UVT que ejecutd a la actividad y no
se hace mencion de las empresas sobre la que se efectuo la misma

Luego aparecen proyectos ligados a actividades de mgenieria y andlisis y ensayos
fisicoquimicos (18% del total).

Fuera de este rubro aparecen los proyectos ligados a la informatica (11% del total) e
investigacion y desarrollo ( 6% del total).

Cabe mencionar que el universo de proyectos considerado en este item fue menor

que el total de los proyectos aprobados debido a que, alrededor del 10% de los mismos no
daba informacién suficiente como para proceder a su clasificacion.
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Tabla 9 — Proyectos del sector terciario

CODIGO DESCRIPCION NUMERO
PROYECTOS

60000 | Transporte por via terrestre 4
64000 |Correo y Telecomunicaciones 1
72000 |Informatica y actividades conexas 23
73000 |Investigacion y desarrollo 12
74000 |Oftras actividades empresariales 162
90000 |Eliminacion de residuos y aguas residuales 3
92000 | Actividades de esparcimiento, culturales y deportivas 1

Fuente: Datos SECYT procesados por el autor
D-24 Respecto de la participacion de Unidades de Vinculacién
También en este caso se observan grandes disparidades: nuevamente la
Provincia de Santa Fé muestra un porcentaje notable de proyectos en los que han

intervenido UVT, casi el 80%.

Tabla N° 10. Participacién de las UVT en los proyectos

JURISDICCION PROYECTOS |PROYECTOS | TOTAL
CONUVT SINUVT JURISD.
Pcia. Buenos Aires 3 18 21
Catamarca 2 3 5
Chaco 12 20 32
Chubut 11 11
Ciudad Buenos Aires 5 5
Cérdoba 4 6 10
Corrientes 5 17 22
Entre Rios 6 11 17
Formosa 1 1
Jujuy 3 3
La Pampa 6 6
LaRioja 12 12
Mendoza 18 4 22
Misiones 1 11 12
Neuquen 6 11
Rio Negro 13 11 24
Salta 8 30 38
San Juan 22 2 , 24
San Luis 3 3
SantaCruz . 7 7
Santa Fe 119 38 157
Santiago del Estero 0
Tierra del Fuego 3 3
Tucuman 7 29 36
Jurisdicciéon Nacional 54 23 77
TOTAL 279 280 559

Fuente: Datos SECYT procesados por el autor
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Mientras tanto el porcentaje general, consideradas todas las jurisdicciones, es de
menos del 45%. Un fendémeno similar se produce en la Jurisdiccion Nacional y en San
Juan.

En el caso de Santa Fé podria atribuirse esta participacion tan significativa de las
UVT a la existencia en la Jurisdiccion de Universidades con un fuerte desarrollo de la
funciéon de vinculacion tecnolégica, tales como La Universidad Nacional del Litoral, la
Universidad Nacional de Rosario y la Universidad Tecnologica Nacional.- Facultad
Regional Rosario (Tabla N° 10).

Grifico N°6  Participacion de las UVT en los proyectos

B Proyectos sin UVT B Proyectos con UVT

180
160
140
120
100

o 8 8 8 8

Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor
2.5- Tipo de proyecto.

En esta variable, la inexistencia de informacion es casi absoluta, por lo que se
debié proceder a una categorizacién basada especificamente en el andlisis del titulo del
proyecto.

Del total de los mismos, casi el 60% corresponden a actividades de 1+ D,

distribuyéndose el resto en partes iguales entre los de Asistencia Técnica y Capacitacion.
(Tabla N° 11).
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Tabla N° 11, Clasificacién de los proyectos por jurisdicciény
por tipo de proyecto

JURISDICCION {1+D | ASISTENCIA | CAPACITACION | TOTAL
TECNICA
Pcia. Buenos Aires 17 4 21
Catamarca 4 1 5
Chaco 22 10 32
Chubut i 11
Ciudad de Bs. As. 4 1 5
Cérdoba 4 3 10
Corrientes 22 22
Entre Rios i3 4 17
Formosa 1 1
Jujuy 3 3
La Pampa 4 1 1 6
La Rioja 5 7 12
Mendoza 15 4 3 22
Misiones 11 1 12
Neuquen 7 3 1 11
Rio Negro 14 7 3 24
Salta 19 13 6 38
San Juan i1 1 12 24
San Luis 1 1 1 3
Santa Cruz 7 7
Santa Fe 41 44 72 157
Tierra del Fuego 3 3
Tucuman 30 1 5 36
Jurisdic. Nacional 28 29 20 77
Total 296 129 134 559

»

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

Entrecruzando datos (Tablas 10 y 11) se puede observar que estas dos ultimas
modalidades son especialmente utilizadas en los proyectos gestionados a través de UVT,
90% en el caso de capacitacion y 75% en los de asistencia técnica. Este aito porcentaje
tiene su explicacidon en el caso de los proyectos de capacitacidn o reentrenamiento de
recursos humanos, ya que es condicion que participe una UVT (art. 27 dei RBP), aunque
los beneficiarios sean las empresas. En cambio en los proyectos de I + D la participacion
de las UVT se reduce a un 20% del total de proyectos.
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Grafico N7  Tipo de proyecto por jurisdiccion
@+D BAT. O Capacitacion

. |

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

Al respecto, el R.B.P. (art. 25) estipula una modalidad de beneficio que toma la
forma de subvencion destinado para el financiamiento de proyectos de I + D ejecutados por
Instituciones de Investigacion Publicas o Privadas sin fines de lucro.

En este caso era condicion que exista un aval empresario mediante el cual dicha
empresa se obliga a adquirir el derecho de uso del resultado exitoso del proyecto. Aqui el
beneficiario debia ser una Unidad de Vinculacion.

En cambio si ese desarrollo era generado desde una empresa, el beneficio tomaba la
forma de préstamo (art. 24) y el beneficiario podia ser la empresa o una UVT.

Estos datos parecen ofrecer como conclusidon que existia escasa cantidad de
proyectos de las Instituciones de C y T en condiciones de ser transferidos a las empresas o
bien que el rol de las UVT no ha sido satisfactorio en su funciéon de agente de interfase
entre el sector cientifico-tecnologico y el productivozz.

Resulta también sorprendente esta escasa participacion en ese tipo de proyectos (los
de I + D) ya que podria suponerse que en ellos deberia existir un protagonismo mayor de
las UVT, las que habitualmente se hallan relacionadas con las Universidades o las
Instituciones dedicadas a la investigacion.

2 7 & 7 . . . 5 .
2 En el capitulo anterior, adelantabamos algunas conclusiones obtenidas a partir de las opiniones recogidas en
las entrevistas, en donde se marcaba que las UVT no habian logrado una adecuada insercion
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Al no poseerse datos acerca de las Unidades Técnicas ej'ecutoras de los
proyectos no es posible extraer una conclusién definitiva del protagonismo  que juegan las
Universidades e Instituciones dedicadas a la investigacién en estos proyectos. :

A pesar de ello, en el analisis de las opiniones de ios empresarios, existe una muy
escasa valoracion del rol de las Umiversidades.

Por otro lado, tampoco es posible medir el impacto real que presenta la
participacion de equipos técnicos propios de las empresas beneficiarias, otra de las
modalidades contempladas en la ley, aunque es evidente que el alto porcentaje de acciones
de I + D ejecutadas en forma independiente por las empresas indica que existe en ellas un
importante potencial de capacidad propia para iievar a cabo su ejecucion

D-2.6 Caracter del beneficio

A pesar de carecerse en general de informacion sobre a partir de que
modalidad prevista en la ley se otorg6 el beneficio (articulos 23 a 27 de la Resolucion
443/92 de SECYT), a los objetos de este andlisis se procedié a agruparlos, segim la
informacion existente, basicamente en las variantes préstamo o subvencion.

Asi analizadas existe un ligero predominio de la modaiidad de subvencion en lo que
se refiere a nimero de proyectos (alrededor del 55%). (Tabla N°12).

Tabla N°12: Tipo de beneficio segiin la jurisdiccién

PRESTAMO |SUBVENCION | PRESTAMO SIN TOTAL
+ SUBVEN | DATOS

JURISDICCION
Pcia. Bs. Aires 19 1 20
Catamarca 5 5
Chaco 10 2 12
Cordoba 6 4 10
Corricntcs 19 3 22
Entre Rios 10 7 17
Mendoza 10 12 22
Misiones 11 1 12
Rioc Negro 19 5 24
Salta i9 16 3 38
San Juan 13 11 24
Santa Cruz 7 7
Santa Fe 23 134 157
Tierra del Fuego 3 3
Tucuman 12 24 36
Jurisd. Nacional 23 52 2 77
Total 209 261 3 13 486

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor
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En este andlisis nuevamente debe destacarse la situacién de Santa Fe en la que el
porcentaje de beneficios que corresponden al tipo de subvencion es del 85%
aproximadamente, lo que es coincidente con el alte porcentaje de proyectos de
capacitacion. En cambio, si se comparan los montos de los beneficios, se observa como se
invierte drasticamente la relaciéon ya que habitualmente la modalidad de subvencion se
aplica a proyectos de capacitacion, y en estos el monto previsto €s mucho menor que en la
modalidad de préstamo.

También en este caso el nimero de proyectos considerados es inferior al Universo
total debido a que como ya se dijo solo se consideran los proyectos de aquellas
Jurisdicciones en donde existia la informacién minima para ser incluidos.

D-2,7 Monto del aporte empresario

En esta variable se puede analizar tanto el monto como el porcentaje de riesgo
que toma ¢l empresario en ¢l proyecto que encara. Asi surge que ¢l aporte empresario
promedio (Ver Tabla 9), es de 58700 $, con un minimo de 16345 $ en Santa F¢ (recordar
el alto porcentaje de provectos de capacitacion y asistencia técnica). En el otro extremo se
encuentra Tierra del Fuego con un promedio de 312700$ de aporte (todos proyectos de
D).

En cuanto a la relacion aporte empresario / beneficio, (Tabla 14) el promedio
general es de 46%/54%, con extremos méximos en Misiones 77/23 (90% de proyectos de
I+D) y Tierra del Fuego 71/29 (100% de proyectos de I+D), y minimos en Entre Rios
33/67 (70% de proyectos de I+D), v La Pampa 35/65 (66% de proyectos de 1+D).

- r

Tabla N"13: APORTE EMPRESARIO

JURISDICCION NUMERO DE APORTE PROMEDIO
PROYECTOS | TOTAL DE LAS POR
EMPRESAS PROYECTO
CATAMARCA 5 875978 175196
CHACO 13 23611386 181645
CORDOBA 10 558492 55849
ENTRE RIOS 9 238142 26460
LATPAMPA 10 284165 28416
MISIONES 12 484075 40340
RIO NEGRO 15 676521 45101
SALTA 38 1514542 39860
SAN JUAN 24 83508 34795
SANTA CRUZ 7 593516 84788
SANTA FE 157 2566246 16345
T. DEL FUEGO 3 938263 312754
TUCUMAN 36 2027539 56320
JURISD. NACIONAL 77 10524425 134929
TOTAL 417 23115282 55432

Fuente: Datos SECYT procesados por el autor
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Aqui es interesante observar que en todos los casos, tanto los minimos como los
méaximos, se producen en Provincias que poseen un porcentaje alto de proyectos de 1+D.
Por lo tanto aqui es factible analizar en sentido estricto el porcentaje de riesgo que decide
asumir el empresario al encarar un nuevo proyecto.

También aqui es importante destacar la sitvacion de Tierra del Fuego va que alli se
da el caso de que, ademds de ser unos de los porcentajes mas alto de aporte empresario, se
puede observar que los montos son ademas los mds altos de toda Ia serie.

Tabla 14: Relacion aporte empresario / beneficio otorgado

JURISDICCION | N° PROY. | % APORTE | % BENEFIC.
CATAMARCA 5 76.78 23.22
CHACO 13 62.86 37.14
CORDORA 10 54.07 45.93
ENTRE RIOS S 3297 67.03
LA PAMPA 10 34.54 65.46
MISIONES 12 28.54 71.46
RIO NEGR 15 47.88 52.12
SALTA 38 37.52 62.48
SAN JUAN 24 31.44 68.56
SANTA CRUZ 7 44.70 5530
SANTA FE 157 45.66 5434
T. DEL FUEGO 7 70.91 29.09
TUCUMAN 38 48.50 515
JURISD. NAC. 77 48.58 5142
TOTAL 412 46.21 53.79

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

Otro elemento a considerar es el criterio con el que se maneja el Organismo de
Aplicacion de la Ley en la jurisdiccion responsable de la aprobacion de los proyecios.

Aqui también cs posiblc analizar la cficacia dc la gestion, pudiéndosc concluir quc
fue mayor tanto en Tierra del Fuego como en Misiones al tratar de distribuir Ios beneficios
a un mayor nimero de proyectos.

Se debe hacer la aclaracion que el Universo de provectos se reduce

significativamente por la ausencia de datos en los informes de algunas Jurisdicciones
Provinciales.
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Grafico N’ 8 : Relacién entre aporte empresario y beneficio recibido

% APORTE B % BENEFIC.
[ ]

Fuente: Datos SECyT, procesados por el autor.

D-3  Proyectos Iniciados™ >,

Una vez que los proyectos resultaban aprobados en las sucesivas instancias, se
inicia el proceso de efectivizacion del beneﬁcxo otorgado, para lo cual la empresa o la UVT

henef

t iaria debian i los itos estipulados en la reglamentacion (en

particular la presentacion de avales o garantias). Recién en esas circunstancias se produce el
desembolso inicial del beneﬁcm En este lapso podia ocurrir que la empresa no lograra
conformar la dc on dayen ia el proyecto abortaba.

Por ello es que corresponde hacer la distincion entre proyectos aprobados y
proyectos iniciados.

D-3.1 Relacion entre proyectos aprobados e iniciados

Al analizar en forma comparativa los proyectos aprobados hasta el aiio 2000
y los efectivamente financiados de acuerdo a lo que surge del informe de SECYT del 13-
11-01 (confeccionado sobre la base de la ultima informaciéon brindada por las
Jurisdicciones Provinciales que corresponde a fechas que van desde el 30-09-97 hasta el
30-09-01), se encuentran diferencias importantes tanto en exceso como por defecto.

* Denominaremos proyectos iniciados aquellos sobre los cuales se produjo algiin desembolso del beneficio,

es decir que el ola cumpli6 con las des de la on deavalesy la
I ia que fija la regl

* Articulo 10° del it de ficios P i (R.B.P.): “Firmado que sea el contrato de
promocion, la Autoridad de Aplicacion emitira orden de pago a favor del beneficiario por el importe total del
beneficio. El pago se hara efectivo mediante deposito en una cuenta de ahorro que el beneficiario abrira al
efecto en el Banco de la Nacion Argentina a la orden conjunta del mismo y de un funcionario dependiente de
la Autoridad de aplicacion.”
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La disminucion de los proyectos financiados respecto de los aprobados
puede atribuirse a que no se hubieran completado los requisitos necesarios para la firma de
los contratos de Promocién tal cual estipula el Reglamento de Beneficios. Como ya se
menciond anteriormente, la constitucion de las garantias exigidas por el RBP resulté un
tema altamente conflictivo. Hubo expresiones coincidentes entre los empresarios
entrevistados en definir a la magnitud de las mismas como excesiva y sin relacion con el
patrimonio de las empresas a las que estaba dirigido la prioritariamente la politica (las
PYME’s).

Un empresario de Mar del Plata se explay6 sobre la cuestion, comentando que
habia presentado una propuesta para modificar el régimen de garantias reemplazandolo por
un sistema mediante el cual se prendaran las maquinarias o equipos adquiridos por medio
del beneficio a medida que los mismos eran incorporados al patrimonio de las empresas.
Incluso se dio el caso en una Jurisdiccion en la que, luego de desembolsado el monto
inicial de algunos proyectos, la Oficina Legal cuestioné la validez de algunas garantias
presentadas.

Tabla N°15. Tabla comparativa de proyectos aprobados y

Financiados.
JURISDICCION  Proyectos | Proyectos Diferencia
Aprobados | Financiados

BUENOS AIRES 21 30 Mas 9
ICIUDAD DE BS AS ] 8 Mas 3
ICATAMARCA 5 8 Mas 3
ICHACO 32 24 Menos 8
ICHUBUT 11 11 Igual
[CORDOBA 10 23 Mas 13
[CORRIENTES 22 14 Menos 8
ENTRE RIOS 17 12 Menos 5
[FORMOSA 1 1 Igual
gjuIuy 3 -] Igual
LA PAMPA 6 4 Menos 2
LA RIOJA | 12 17 Mas 5
MENDOZA 22 21 Menos 1
MISIONES 12 12 Igual
NEUQUEN 11 8 Menos 3
[RIO NEGRO 24 25 Mas 1
SALTA 38 41 Mas 3
SAN JUAN 24 20 Menos 4
SAN LUIS 3 3 Igual
SANTA CRUZ 7 4 Menos 3
SANTA FE 157 159 Mas 2
SANT. DEL ESTERO [ o Igual
[TIERRA DEL FUEGO 3 3 gual
[TUCUMAN 36 13 Menos 23
[TOTALES 482 464 Menos 18

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor
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Esto llevo a que los sucesivos desembolsos se demoraran hasta mas de un afio del
plazo estipulado, con el consiguiente perjuicio para la empresa que ya habia comprometido
los gastos, adelantandolos de su propio patrimonio.

Grifico N°9  Relacién entre proyectos aprobadosy proyectos financiados
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Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

En el caso en que se registra una cantidad superior de Proyectos financiados
respecto de los registrados como aprobados, es probable que su aprobacion se haya
producido en fecha posterior al informe de la Jurisdiccion o bien a inconsistencias entre los
respectivos informes.

Es muy significativo el caso de Tucuman, coincidente con la vision que diera
el Responsable Provincial, respecto de que un nimero importante de proyectos informados
como aprobados, no existia en realidad y solo se trataba de mostrar que existia una
ejecucion presupuestaria que justificara la continuidad en los envios de las partidas
sucesivas. Situaciones parecidas, en cuanto al decrecimiento significativo en el nimero de
los proyectos se dan en Chaco y Corrientes.

D-3.2 Beneficio otorgado por proyecto ejecutado
Considerando los valores presupuestarios informados por las Jurisdicciones, es
decir, asumiendo que dichos valores son reales, y acumulando los conceptos

correspondientes a: total pagado por la Jurisdiccion mas compromisos pendientes mas
afectaciones preventivas, surgen los siguientes valores de beneficio otorgado por proyecto:
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Tabla N° 16: Beneficio promedio otorgado a cada proyecto ejecutado

JURISDICCION Proyectos | Monto Total de |Beneficio Promedio
Financiados |los Beneficios ($)] por Proyecto ($)

PROV. DE BUENOS AIRES 30 8099914 269997
CATAMARCA 8 390051 48756
ICTUDAD DE BUENQS AIRES 8 2110697 263837
CHACO 24 4712898 150017
CHUBUT 11 4384355 143154
CORDOBA 23 3006400 204908
CORRIENTES 14 1574705 313172
ENTRE RIOS 12 967687 80641
FORMOSA 1 86706 86706
yuyuy 3 475988 158663
LA PAMPA 4 1003469 250867
LA RIOJA 17 1155339 67961
MENDOQZA 21 1845118 87863
MISTONES 12 1257266 104772
INEUQUEN 8 1508464 188558
RIO NEGRO 25 4046373 161855
SALTA 41 2719131 66320
SAN JUAN 20 2104466 105223
SAN LUIS 3 341000 113667
SANTA CRUZ 4 635375 158844
SANTA FE 159 4994925 31415
TIERRA DEL FUEGO 3 384897 128299
TUCUMAN 13 1185967 91207
TOTALES 464 47805278 103029 *

Fuente: Datos SECYT procesados por el autor.
* Promedio General de Beneficio por proyecto en pesos

Se registra en esta tabla un notable disparidad entre los montos de los beneficios
otorgados en cada jurisdiccion. Asi Santa Fe registra los menores valores (31415 $ por
proyecto) mientras que en el otro extremo se encuentran La Pampa, Corrientes, Pcia de
Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires con valores que oscilan entre 8 y 9 veces el
beneficio otorgado por Santa Fe.

Una explicacién a esta disparidad debe atribuirse al hecho de que en esta Gltima
Jurisdiccion, la gran mayoria de los proyectos corresponde a la modalidad de capacitacion
de recursos humanos y asistencia técnica, siendo los presupuestos de estas actividades en
general mucho menores, que los de 1+D.
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Grafico N° 10 Beneficios otorgados por proyecto segin jurisdiccién
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Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

A la vez, como para estos proyectos, los beneficios adquirian la forma de
subvenciones (en Santa Fé el 85% de los proyectos recibieron subvenciones)” y teniendo
éstas un monto méaximo>, se justifica que el promedio general de los beneficios fuera
sensiblemente menor.

En la Jurisdiccién Nacional, la que podria tomarse como parametro comparativo, ya
que actuaba con uniformidad de criterios al estar centralizada la ejecucién y ademas en ella
se aprobaron proyectos para casi todas las provincias argentinas, surge que el promedio
general de los beneficios otorgados entre 1991-99 fue de alrededor de 138000 pesos, un
30% superior al promedio de las Jurisdicciones. En esta Jurisdiccion el porcentaje de
proyectos subvencionados sobre el total de beneficios fue de 68%, mientras que en el total
del pais fue de 52%".

* Ver Tabla N° 12.

* Articulos 26° y 27° del Reglamento de Beneficios Promocionales: Las subvenciones se otorgan para el
financiamiento de servicios técnicos especiales para la elaboracion del plan de desarrollo de una empresa
sobre la base de un nuevo producto o procedimiento innovativo o para servicios de capacitacion y
reentrenamiento técnico y en negocios para la micro, pequefia y mediana empresa. En ambos casos el monto
maximo es de 20000 pesos.

%7 Ver Tabla N° 12.
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D-3.3 Eficiencia™ en la utilizaciéon de las partidas asignadas a cada Jurisdiccion.

Un dato que resulta de interés es medir el grado de utilizacién que han hecho
las distintas provincias de los fondos que le fueron asignados por la ley los que,
habiéndolos recibido o no {dada ia discrepancia a que se hace mencion anteriormente entre
lo que informa SECYT y lo que dicen las distintas Jurisdicciones), estaban en principio
disponibles para su uso.

Para ello compararemos lo efectivamente comprometido en el conjunto de
proyectos ejecutados en cada Jurisdiccién con la informacion dada por SECYT de fondos
otorgados a Ia misma. Esta uitima informacion fue emitida, como ya se dijo, con fecha 13
de noviembre de 2001,

Tabla N° 17 : Eficiencia de las jurisdicciones en la utilizacién de los fondos

Jurisdiccién Presupuesto | Monto delos | Relacion (*)
Otorgado Beneficios Porcentual

Pcia, BUENOQOS AIRES 9941871 8099914 81,5
CATAMARCA 1353732 396051 28.9
CI1UD. DE BS. AIRES 2912181 2110697 72,5
CHACO 3835595 4712898 123,0
CHUBUT 2165937 4384355 2024
CORDOBA 3738446 3006400 80,4
CORRIENTES 1936232 1574705 81,3
ENTRE RIQS 2436675 967687 39,7
FORMOSA 1323732 86706 6,6
JUIUY 1439245 475988 33.1
LA PAMPA 1353732 1003469 74,1
LA RIOJA 1383814 1155339 83,5
MENDOQZA 2436675 1845118 75,7
MISIONES 1383814 1257266 90,9
NEUQUEN 1624470 1508464 92,9
RIO NEGRO 1802507 2340634 1299
SALTA 3093691 2719131 87,9
SAN JUAN 2419160 2104466 680
SAN LUIS 1323732 341000 25,8
SANTA CRUZ 1323732 635375 48,0
SANTA FE 3597893 4994925 138.8
SANT. DEL ESTERQ 1895179 0 0,0
TIERRA DEL FUEGO 1323732 384897 29,1
TUCUMAN 2160976 1185967 54,9
TOTALES 58206754 47805278 82,1

{(*) Relacién (Beneficios / Presupuesto otorgado) x 100
Fuente: Datos SECYT procesados por el autor

% Se usa este concepto de eficiencia restringido a como se lo define en el texto a diferencia de lo propuesto
por Ardoz Ay Sagasti F. (1975), los que para medir la eficiencia de un instrumente de politica relacionan e!
esfuerzo administrativo, financiero y téenico y los efectos que resultan del mismo. Esto es asi poique en
realidad Io que se pretende medir en este trabajo es la eficiencia de 1a Autoridad de Aplicacién como parte
integrante de la estructura administrativa responsable de la aplicacion.
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De los valores obtenidos en la Tabla N° 17 se pueden observar notorias desviaciones
de lo que fue el comportamiento promedio del conjunto de las Jurisdicciones, es decir un
porcentaje de ejecucion de las partidas del 82%.

Existen notables subejecuciones en los casos de Santiago del Estero y Formosa,
otras situaciones de bajo uso como en las Provincias de San Luis, Catamarca, Entre Rios y
Jujuy y luego en el otro extremo aparecen sobreejecuciones en las Provincias de Santa Fe
Rio Negro y Chaco y en particular, enorme por su magnitud, en Chubut.

De lo que se ha podido verificar en el terreno a través de las encuestas y entrevistas,
el caso de Entre Rios, las opiniones recibidas eran coincidentes en que luego de una
excelente gestion en la etapa de la gobernacién de Moine a través de la accion del Ing.
Lalliana, el periodo de mandato del gobernador Busti fue caracterizado como “desastroso”
en este area para la falta de eficacia y profesionalidad de los funcionarios del area
respectiva.

Grafico N° 11: Relacion entre el presupuesto recibido por las
jurisdicciones y los beneficios otorgados por estas

12000000

@ Presupuesto Otorgado E Monto de los Beneficios

10000000

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor

Respecto de las sobreejecuciones existen varias situaciones que considerar:
Santa Fe y Rio Negro tuvieron un importante recupero por amortizaciones de los créditos
los que, aparentemente emplearon para financiar nuevos proyectos. Esta disponibilidad
debid haberse ejecutado antes de la creacion del Fondo Fiduciario en 1996, ya que a partir
de la existencia del mismo, las amortizaciones pasan a integrar dicho Fondo.

110



Los datos correspondientes a Chubut no permlten utilizar este supuesto por no haber
habido amortizaciones y ademas presentan inconsistencias.

D-3.4 Cemparacién entre los fondos utilizades por cada Jurisdiccién y la alicuota
fijada en Ialey

.unsd1cc1ones de los fondos otorgados guarda relacwn con las ahcuotas esnnuladas en la
ley para la distribucion de los fondos.

Para ello compararemos la relacion existente en cada Jurisdiccion entre los fondos
empleados y el toial de los fondos uiilizados por el conjunio de las Jurisdicciones vy la
alicuota respectiva fijada en la ley.

Tabla N” 18: Comparacion entre el porcentaje del gasto que se asigné a
cada jurisdiccién y alicuota fijada por la ley

Jurisdiccidon Relacién  entre lo!| Alicuota fijadaen Ia

utilizado por ia iey 23877

Jurisdiccién y el totai

de beneficios
Pcia de BS. AIRES 17,0 17,0
CATAMARCA 0,8 25
C. de BUENOS AIRES 44 55
CHACO 9,9 3,5
CHUBUT 9,2 2,5
CORDOBA 6,3 6,5
CORRIENTES 33 40
ENTRE RIOS 2.0 4.5
FORMOSA 0,2 2,5
JUIuy 1,0 35
LA PAMPA 2,1 2,5
LA RIOJA 2.4 2,5
MENDOZA 3,9 4,5
MISIONES 2,6 2,5
NEUQUEN 3,3 3,0
RIO NEGRO 49 3,0
SALTA 5,7 45
SAN JUAN 4.4 35
SANLUIS 0.7 2,5
SANTA CRUZ 1,3 2,5
SANTA FE 10,5 6,5
SANT. DEL ESTERO 0.0 3.5
TIERRA DEL FUEGO 0,8 4 2,5

JCUMAN 2.5 45

TOTALES 100,0 100,0

Fuente: Datos SECyT precesades por ¢l autor
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Al analizar los resultados de la Tabla 18, surgen nuevamente significativas
desviaciones. Entre las que gastaron por exceso figuran Santa Fe, Chaco, Salta, Rio Negro
y Chubut.

En cambio las que ejecutaron el presupuesto por defecto respecto del porcentaje
fijado por la ley se encuentran Catamarca, San Luis, Tierra del Fuego, Santa Cruz y
Formosa. Aparte queda el caso de Santiago del Estero que no ha ejecutado proyectos.

En este caso, esta subjecucion podria explicarse por la debilidad de los sistemas
propios de la jurisdiccion, tanto en Io que se refiere a la estructura oficial del sistema de
mnovacion como de las estructuras productivas. Pretendiendo correlacionar esta supuesta
debilidad de ios organismos provinciales con el ubicacién que les ha sido asignado en la
estructura de Gobierno, se obtienen las siguientes referencias:

Tabla N° 19: Organismes de aplicacién de la ley en las provincias.

Proviicia Organismio

Catamarca Subsecretaria de Ciencia y Tecnologia
Formosa Subsecretaria de Planeamiento y Desarrollo
San Luis Comité Provincial de Ciencia y Tecnologia
Santa Cruz Secretaria de Estado de Produccion

Tierra del Fuego* Subsecretaria de Planeamiento

Fuente: Datos SECyT procesados por el autor.
* La Provincia es de reciente creacion, por lo que deberia ser dejada de lado en este
analisis.

No pareceria encontrarse una relacion directa, ya que aparecen como Instancias de
ejecucién tanto Organismos especificos como otros de cardcter méas general. Por ello, ¢
independientemente de la mayor o menor eficacia de los funcionarios, deberia atribuirse a
la debilidad estructural del sistema productivo o al escaso grado de desarrollo tecnoldgico
de las unidades econdmicas este insuficiente uso de los recursos por falta de oportunidades
o propuestas que puedan transformarse en proyectos.

D-4 Conclusiones desde la vision caantitativa

Como herramienta para efectuar una sintesis de lo visto en este capitulo resulta util’
tomar la perspectiva que proponen Araoz y Sagasti® para analizar las fuentes de influencia
que inciden sobre la aplicacion de un instrumento de politica cientifico-tecnologica. En ese
sentido los autores dicen que “ Un instrumento de politica constituye el vehiculo mediante
el cual los que tienen a su cargo la formulacién y ejecucion de las politicas ejercen su
capacidad de influir en las decisiones que toman los demas .

Puntualizan ademas que (el instrumento de politica) “es el que intenta motivar a
individuos e instituciones para la toma de decisiones acordes con la racionalidad de los

# Araoz A. — Sagasti F. {(1975)
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objetivos colectivos establecidos por la fuente de poder. Es el vincuio entre el propdsito
expresado por una politica y el efecto que en la practica se persigue.

Podriamos concluir en este sentido en que el instrumento de politica sometido a
analisis no parece haber sur g1d0 de una politica global, sino que ¢s mds bien como ya se
dijo (Chudnovsky, 1996), una “curiosidad”, dentro de un panorama global de politica
macroecondmica que apuntaba en sentido opuesto. Por ello debemos reducir el enfoque
hacia lo que el legislador pretendid lograr con su propuesta. En este sentido podrian
obtenerse las signientes conclusiones:

e Se pretendid fortalecer la interaccion entre el sector productivo v el sector
cientifico tecnologico,
e Buscabase incorporar la innovacion tecnoldgica como una herramienta clave

e~
NS

en el proceso de aumento de la competitividad de las empresas argentinas, en
particular las PyME's,
Se tratdé que existiecra una descentralizacion de la toma de decisidn y
ejecucion de las politicas nacionales tratando de fortalecer los sistemas de
Innovacién provinciales, dotdndolos no solo de recursos sino también de
normas de procedimientos que apuntaban a que los mismos estuvieran lo
menos tefitdos de caracter prebendario o arbitrario, al poner la decision en la
evaiuacion técnica-econdmica realizada por agentes externos a los Organos
politicos de decision (los evaluadores, los Consejos Consultivos, etc).
e Se intenié lograr la insercién de un nuevo actor dentro de ese proceso de
vinculacion tal cual es el de las Unidades de Vinculacion Tecnologica,

A la vista de esos objetivos explicitos se podria concluir, luego de este
analisis fundamentalmente cuantitativo del desarrollo de la politica, con las siguientes
observaciones, que iuego trataremos de contrastar con ia vision obtenida desde los
beneficiarios:

e Existe una cierta debilidad en el cumpl limiento de los obietivos,
especialmente en lo que se refiere al fortalecimiento de los vinculos entre el
sector productivo y el cientifico-tecnologico,

s [s evidente que el éxito de los procedimientos novedosos que se pretenden
incluir dentro de los mecanismos de interrelacion entre actores diversos,
especialmente cuando uno de ellos es el Estado y sus Instituciones, requiere
mucho mas que un correcto disefio pensado desde un gabinete. Las culturas,
los usos y costumbres, las limitaciones de los ejecutores y la ausencia de
correlacion enire los mismos y las politicas globales de la adminis{racion,
resultan graves condicionantes de dicho éxito.

¢ La ausencia de politicas especificas para el desarrollo regional, fruto de la
inexistencia de planes estratégicos tanto a nivel nacional como provincial,
disminuye dramdticamente la eficacia en la aplicacién de los instrumentos
de promocion,

o
o
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e Laaplicacion de criterios parciales de evaluacion que solo contemplan la
propuesta técnica o la factilidad econdmica, y se desentienden de los
resultados y el impacto de los proyectos, reiativizan significativamente el
cumplimiento de los objetivos explicitos de las politicas y sus
instrumentos,

e Lautilizacion de instrumentos de caracter horizontal, fundados en -
razones de equidad en el uso de los recursos publicos, no logran eliminar
totalmente la discrecionalidad en su utilizacion, especialmente cuando los
Organismos dc Aplicacion son débiles para cvitar las presiones de cicrtos
intereses que buscan apropiarse de los mismos.

e Tal vez los mayores logros puedan hallarse entre aquellos objetivos que no
figuran explicitamente planteados, tales como los cambios culturales
producidos hacia el interior de las Instituciones del Sistema Cientifico-
Tecnoldgico, la adopcion de estos procedimientos de vincuiacion para la
operatoria habitual de dichas Instituciones (al margen del uso de los
beneficios de la ley) y el proceso de aprendizaje realizado por los actores que
se han incorporado al mecanismo de la formulacién y ejecucion de los
proyectos {etapa previa e imprescindible para su adecuada utilizacién).

Analizaremos en el capitulo siguiente de que forma estas visiones desde lo
macro se compatibilizan con las wvivencias de las involucrados en el proceso de
aplicacion de la ley.

BIBLIOTTO® ne e meme o
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E-1

EL IMPACTO DE LA POLITICA PUBLICA DESDE LA VISION DE LOS
BENEFICIARIOS

Caracterizacion de la muestra de proyectos

El objetivo de este analisis estuvo centrado en lograr un acercamiento al modo en

que los destinatarios de esta politica han sido impactados por la misma.

Para ello se trabajo sobre una muestra seleccionada de forma tal de lograr la mayor

cobertura geografica y de las actividades econémicas que, de acuerdo al analisis de los
datos cuantitativos, aparecian como las mas activas para la utilizacion de dicho
instrumento.

A partir de los datos obtenidos sobre las empresas que conforman la muestra’, es

postble construir una tipologia de las empresas participantes, la que se define a partir de las
siguientes caracteristicas:

Representan a todas las regiones geograficas de nuestro pais, a excepcion del NOA®
Pertenecen en un 96% a empresas del sector MIPYME y emplean en un 82% de los
casos a menos de 20 empleados

El 75% tiene una antigiiedad menor a los 20 afios, es dectr, que han surgido sobre
los finales de la etapa de sustitucién de importaciones. De acuerdo a ello y a la
caracterizacion realizada oportunamente (ver capitulo b de este trabajo), deberian
poseer caracteristicas de mayor dinamismo que el promedio de las empresas
argentinas,

Mas de la mitad exportan o han exportado, aunque dicha actividad es en general
residual frente a su participacion en el mercado interno,

En mas del 70% de los casos los responsables de las mismas son profesionales,
aunque solo el 15% se desempeifia en la actividad universitania en la actualidad.

En cuanto a los proyectos que dichas empresas han ejecutado en el marco de la ley,

podemos obtener la siguiente caracterizacion:

e Pertenecen en un 90% a doce actividades del sector secundario de la economia
(empresas manufactureras)

e . Mas del 90% corresponden a desarrollos tecnologicos (mayoritariamente de
baja intensidad), incorporacién de mejoras tecnoldgicas o desarrollo de nuevos
productos (en general con escaso grado de sofisticacion),

e Alrededor del 68% de los proyectos estd concluido y cast el 50% fue
incorporado a la linea de produccion de la empresa,

' En el anexo Il del presente trabajo se describe la metodologia utilizada en la elaboraci6n de la
muestra

- 2 Como ya se mencioné en el capitulo D, de la Provincia de Tucuman, que fuera tomada como
representativa del NOA por la cantidad de proyectos aprobados que declaraba, no fue posible
obtener respuesta a la encuesta de las mas de veinte empresas a las que se hizo llegar.
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e Fueron ejecutados por personal propio sin concretar acuerdos con
Universidades o Institutos de investigacion, en mas del 60% de los casos,

¢ El caracter del beneficio fue en calidad de préstamo en mas del 60% de ellos,
y el monto del mismo estuvo repartido en partes iguales en dos segmentos:
menos de 50000 pesos y entre 500008 y 3000008,

e En mas del 40% de los casos participaron UVT.
El promedio de los beneficios otorgados en la muestra de proyectos es de
63300 pesos frente a los 103000 pesos del promedio de todos los proyectos,

e La muestra representa el 10,5 % del total de proyectos de I+ D aprobados en
las jurisdicciones provinciales y el 6,5 % del total de los fondos otorgados
como beneficios por las mismas.

Si bien la muestra no fue construida con criterio estadistico y ademas se debe
tener en cuenta que solo se procesan las respuestas de las encuestas efectivamente
respondidas, se puede considerar que las opiniones expresadas por ellas constituyen una
viston bastante representativa del conjunto.

Se debe considerar ademas que la misma se construyd sobre la base de los
proyectos aprobados, los que no necesariamente fueron en su totalidad efectivamente
inictados, lo que permitiria explicar en algunos casos la falta de respuesta a las encuestas.’

E-2 Opiniones y observaciones de los empresarios

A partir de esta caracterizacion de las empresas y sus proyectos describiremos
algunas de sus opiniones y observaciones sobre los que se consideran los aspectos mas
relevantes de la operatoria de la ley. '

Como ya fuera comentado anteriormente, uno de las facetas mas criticadas por los
empresarios es la referida a la gestion administrativa de los proyectos. A pesar de ello, es
posible detectar diferencias entre las distintas Jurisdicciones e incluso entre las distintas
gestiones politicas dentro de una misma Jurisdiccion. Esta situacton se da no solo cuando se
produce un cambio en el color politico del partido gobernante, sino también cuando un
gobierno es sucedido por otro de igual signo partidario.

Esta es una cuestion de gran importancia ya que destaca la necesidad de la
existencia de cuadros técnicos profesionalizados que posean continuidad en sus funciones
y, ademas, la definicién y continuidad de politicas de Estado, cuya duracion exceda los
plazos de las gestiones de los funcionarios politicos.

En algunos casos, aun cuando se destaca el desempefio de los responsables técnicos
provinciales, se critica fuertemente la excesiva burocracia incorporada a la ejecucion de los
tramites de aprobacion que se realizan fuera de la Jurisdiccion.

* En las visitas realizadas a Entre Rios y Santa Fe por el autor para la realizacion de las
entrevistas, no pudieron ser halladas (por haber cesado como empresas o trasladado a otras
localizaciones sin hacer la comunicacion respectiva a las Autoridades), alrededorde 8 a 10
empresas, de las que constlitufan la muestra osiginal.
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Algunos empresarios, cuyos proyectos se gestionaron en los comienzos de la
aphicacion de la ley argumentan y, en cierto modo justifican las demoras, atribuyéndolas a
lo novedoso del sistema y la inexperiencia de los funcionarios en su tramitacién.

La cuestion se agrava por la indole innovativa de los proyectos. Un empresario de la
Provincia de Buenos Aires comentd: “ Estos plazos son insostenibles para una empresa que,
como esta, fue creada para desarrollar este proyecto ”.

Aunque con variaciones, en ningun caso el plazo de la gestion hasta la aprobacion
del proyecto durd menos de un afio. Segiin el responsable de una UVT, “ Resulta muy lenta
la gestion de la evaluacion interna de los proyectos.” “Existen cinco instancias de
evaluacion hasta que el proyecto llega finalmente para su aprobacion hasta el Consejo
Consultivo’. Ademas, este deberia ser un 6rgano de toma de decisiones politicas y no de
evaluacion de proyectos (se retine una vez por mes)’.

Otra caracteristica de la gestion que fue cuestionada se refiere a la falta de
transparencia en la toma de decisiones. Segin el mismo responsable de la UVT
mencionado armba “ Entre 1992 y 1993 los fondos fueron entregados discrecionalmente,
generandose 20 proyectos muy mal evaluados y fraudulentos de los cuales solo 2 0 3
resultaron exitosos, distorsionandose en muchos casos los objetivos de la ley”.

El manejo transparente de los fondos, tal cual se menciona en el capitulo anterior’,
fue puesto en cuestionamiento. En la opinion de varios empresarios, e incluso funcionarios,
existieron al menos, casos de desvio de los mismos de su destino especifico. Relata un
empresario de Entre Rios que en una entrevista mantenida en la SECYT de la Nacion, un
funcionario de la misma al que accedié para reclamar la falta de cobro de su beneficio, le
confirmo su J)resuncién: “ Se quedaron con la plata” , dijo refiriéndose a los funcionarios
provinciales’.

Ya sea porque hubiera desvio de los fines especificos o por ineficiencia, la falta de
cumplimiento de los plazos estipulados representé una grave dificultad en la operatoria de
los proyectos. Sucedid esto a pesar de que en el RBP articulo 19 se fija la obligacion de la
SECYT de realizar los desembolsos en plazos no mayores’ de los dos meses luego de
cumplida la fecha de los desembolsos comprometidos.

* Consejo Consultivo para la Promocion y Fomento de la Innovacién. Es un 6rgano creado por la
ley 23877 (art. 16) atribuyéndole funciones de asesoramiento ante la autoridad d e aplicacion. Esta
presidido por el Secretario de Ciencia y Técnica de la Nacion e integrado (art. 17) por
representantes de: el Gobierno Nacional, de las Provincias, del CONICET, del INTA, INTI, CNEA,
de las Universidades Nacionales y Privadas, de las organizaciones empresarias y de los
trabajadores, entidades del sector financiero y de las UVT.

5 Esta referencia también esta mencionada en el informe realizado por Chudnovsky (1996)

® Nota del Autor: E! entrevistado hacia referencia a que dichos fondos habfan sido destinados a
otros fines distintos a los previstos en la ley 23877.

" El articulo 19 de RBP indica que sila SECYT se demorase mas de 2 meses en efectuar los
pagos comprometidos en el respectivo Contrato de Promocion, por causa no imputable al
beneficiario, este podra suspender la ejecucidén del proyecto dando cuenta inmediata de ello a la
autoridad de aplicacion.
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Las complicaciones originadas por los atrasos dificultaron en algunos casos
severamente la marcha de los proyectos. Esto se daba ya que los empresarnios, a partir del
compromiso adquirido por la SECYT en los Contratos, comprometian recursos propios en
caracter de adelanto, a los efectos de evitar demoras en la ejecucion del proyecto. Cuando
los fondos no Hegaban comenzaron a suffir las consecuencias®.

Estas criticas fueron bastante generalizadas y en general se hacian no sélo por la
deficiente gestion local sino también por la mora de las autoridades nacionales en el giro de
los fondos. A pesar de ello, se observaron respuestas distintas atn en las mismas
Jurisdicciones, con extremos que van desde “ En tiempo y forma (excelentes)” hasta:
demora muy importante del proyecto por grandes atrasos en la liberacion de fondos por
parte del Gobiemno de la Provincia”.

Como ya se mencionara en el capitulo anterior, la cuestion de las garantias exigidas
en la concesion de los préstamos también representd un factor de extrema conflictividad. El
articulo 21 del RB.P,, exige que el beneficiario garantice a la Autoridad de Aplicacion el
cumplimiento de todas las obligaciones que asume en el Contrato de Promocion.

Para ello ofrece alternativas que van desde la fianza con bienes personales, la fianza
bancaria o de terceros, seguro de crédito o de caucidn o garantia real. En varios casos por
tratarse de microempresas que se creaban a partir de un proyecto, no existian activos para
ofrecer la garantia respectiva.

Esto, de acuerdo a lo expresado por un empresario de Santa Fé, “llevaba a la
necesidad de contratar un seguro de caucion, el que resulta excesivamente oneroso, ademas
debia incorporarse al costo del proyecto y ser adelantado por el beneficiario”.

Existieron quejas ademas por la “rigurosidad de los requisitos bancarios que dan a
los proyectos de innovacidon el mismo tratamiento de los créditos comunes, exigiendo
garantias reales que en muchos casos no se tienen”, al decir de un empresario de la
Provincia de Buenos Aires.

La inexperiencia de los funcionarios llevé a que en algunos casos, se firmara el
Contrato de Promocion con las garantias ofrecidas y luego se las rechazara,
discontinuandose el pago de los sucesivos desembolsos durante mas de un afio. A raiz de
ello se le exigid al empresario que para continuar con los desembolsos, realice la
contratacion de un seguro de caucion el que, por su alto costo, no puedo ser contratado. La
conclusion fue que debido a que el beneficiario habia adelantado los fondos, sufrid
embargos de sus cuentas bancarias y estuvo a punto de perder su empresa de mas de treinta
afios de antigiiedad.

® Relata un profesional joven de Santa Fe que intenté crear una empresa (luego fallida) en torno de
un proyecto innovador: “Ya todo estaba desarrollado a pesar de que los desembolsos no cumplian
con los términos, ....se recurria a cuentas corrientes y créditos de terceros. Finalmente el altimo

desembolso nunca lleg6, debiendo hacerme cargo de las deudas que habfa asumido para finalizar

el proyecto. Siyo hubiera esperado los desembolsos para continuar el proyecto, no hubiera podido
presentar ningtn resultado”
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Esta situacion ya era mencionada en el analisis de Chudnovsky que hiciera en 1996
sobre la marcha de la ley: alli se refiere a “las consecuencias de estas malas gestiones en
donde no solo no se logran concluir los proyectos por las demoras, sino que ademas los
empresarios quedan endeudados, con lo que en definitiva el instrumento no resulta apto
para producir una mejora empresaria sino que por el contrario genera un colapso sobre la
situacion preexistente”.

Relacionado con las cuestion de los desembolsos, se halla el tema de las
evaluaciones. De acuerdo al articulo 4° del RBP “las solicitudes de los beneficios se
evaluaran de acuerdo a criterios de calidad técnica, interés econdmico de los resultados
téenicos razonablemente esperables del proyecto y la capacidad téenica, industrial,
comercial y financiera para la ejecuciéon del proyecto de que dispongan las empresas
productivas interesadas, el grupo de investigacion involucrado y, en su caso, la UVT
relacionada con ellas™.

| También, de acuerdo al articulo 10° del mismo instrumento, los sucesivos
desembolsos se efectuaran contra evaluaciones de los informes técnicos parciales
presentados por las empresas.

Los evaluadores eran en general contratados ad hoc para cada proyecto y surgian
normalmente (en particular en las Jurisdicciones Provinciales) de los planteles docentes de
las Universidades cercanas.

Como en las cuestiones anteriores, los juicios son dispares de acuerdo a la situacion
de cada proyecto. Las opiniones favorables recogidas hablan de que fueron adecuadas,
exigentes y efectivas y de la existencia de buena comunicacién con los organismos de
control.

Las criticas hablan de “escaso profesionalismo, superficialidad en la actividad,
petfiles excesivamente académicos, con escasa insercion en la industria e insuficiente
conocimiento de la problematica empresaria” Se criticaba ademas el “excesivo costo del
proceso”™.

Mucho mas lapidaria fue la opinion del representante de una UVT, quien
caracterizd asi su labor: “ deficiente, excesiva demora en la gestion (los investigadores
subestiman el rol de la evaluacién y la hacen cuando no tienen otra tarea), falta de
formacion para la funcién de evaluacién: un importante curriculo académico no garantiza
una adecuada ltabor como evaluador™.

Un empresario de Buenos Aires enfatiza sobre la importancia del proceso de
evaluacion y propone que la evaluacion de estos proyectos debe hacerse con personal con
un sesgo (o experiencia) innovativa y propone ademas que el seguimiento de los avances
deberia ser mensual.

® Opiniones coincidentes de empresarios de Enfre Rios y Mendoza
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Respecto del rol de las UVT, las opiniones son bastante criticas tal cual se
mencionara en el capitulo C. Estas criticas provienen tanto de los empresarios como de los
funcionarios y hasta de los propios representantes de las mismas UVT. En la muestra de
empresas consultadas, sin embargo, surge un hecho curioso: st bien un porcentaje
importante de empresas recurrid a sus propios integrantes para ejecutar el proyecto (mas del
60% de las empresas ejecutd en forma autonoma su proyecto), hubo una alta participacion
de las UVT en los mismos (alrededor de un 40%).

Con lo cual pareceria que la mayor utilidad de las UVT no se obtiene a través de su
gestion de interfaz con el sistema cientifico-téenico y en la ejecucion de la fase técnica del
proyecto, sino basicamente por su gestion técnico-administrativa en la formulacion y
tramitacidn para la aprobacién de los proyectos. Esto se halla corroborado por la opinion de
los empresarios quienes entre 1o poco que valoran de las mismas, destacan el apoyo para la
gestion administrativa. Pero en general surgen de dichas opiniones, criticas que ya fueron
comentadas en el capitulo D referido a la descripcion de la ley. Esta vision es coherente con
el informe de Galante'®, que sugiere que sélo algunas (se refiere a las UVT) tienen un grado
de actividad medido en la presentacion de proyectos compatible con su sustentabilidad.

En algunas situaciones, la falta de conocimiento de los mecanismos de la ley1 ! llevo
a que los empresarios sintieran como una imposicion que se le hacia, el hecho de la
incorporacion de una UVT al proyecto. Esto origindé comentarios tales como “ me enteré
que existia una UVT en el momento de la firma del Contrato, después de hacer el gasto y
con todo presupuestado para la realizacion, la UVT se qued6 con el 5% que ni lo habian
mencionado” (empresario de Santa Fé). Otro empresano de Concepcion del Uruguay: ™
“debi recurrir a una UVT (que no se ocup6 de los tramites como correspondia) por
mdicacion de las autoridades de la Provincia”.

Las empresas en general asignaron escasa importancia al rol de las Universidades.
Descreen del aporte que pueden efectuar, aiin en algunos casos donde los empresarios son o
han sido docentes en la Universidad.

Un empresario de Entre Rios dice: “Los investigadores estan en otra dimension,
cada uno investiga lo que se le ocurre, no se interesan por los problemas reales del pais”. El
mismo comentaba asombrado que en una Facultad de su localidad hubiera radicados cinco
grupos de investigacion del CONICET: “es un despropésito y una dilapidacion de
esfuerzos”™.

Otro empresario de Mendoza, egresado universitario, critica la vision que tienen los
docentes de la Facultad donde se gradud y coincide con la opinidn anterior respecto de la
“desconexion con la realidad y las necesidades de la misma”, y agrega “la actitud de
intentar mejorar el acercamiento con la actividad productiva es mal vista en el ambito

“Galante O. - Muftoz, 1. — Vivori A. (2000) “Evaluacién de impacto y resultados de la aplicacién de
un instrumento normativo para la promoci6n de la Innovacién. El caso de la ley N° 23877”.

! El articulo No 24 del RBP (préstamos) y el articulo No 25 (subvenciones) incorpora a las UVT
como destinatarios de los beneficios y las empresas actiian como avalistas del proyecto

120



académico debido a que los docentes desconocen dicha realidad externa e idealizan en la
tarea de la formacion de los alumnos™

En los pocos casos en donde se registré una participaciéon de la universidad en el
proyecto (en la muestra, solo algo mas del 10%), la vision es también critica. Un
empresario de la Provincia de Buenos Aires relata: el aporte técnico que realizd la
Universidad resultd caro en relacion a la inversion que debi efectuar para equipamiento de
la misma (se le informé que para poder acceder al beneficio se debia aplicar un 40% de éste
a incorporaciéon de equipamiento y que una parte del mismo debia entregarse a la
Universidad).

“Ademas no supieron asesorarme sobre otros inconvenientes técnicos aparecidos
durante el proceso y tampoco se lo acompafié en el proceso de elaborar la estrategia de
comercializacion. El anico aporte fue el de asesorarme sobre el uso de algunos productos
ya existentes en el mercado, ninguno de ellos innovador”™”

Esta vision critica respecto del rol de los universitarios también es compartida por
algunos funcionarios provinciales y representantes de las UVT, quienes opinan de la
siguiente manera: “existe falta de colaboracion de los universitarios, muy enfrascados en
sus funciones tradicionales y poco propensos a inmiscuirse en cuestiones de vinculacion
tecnolégica y a modificar sus tiempos para adecuarlos a los de las empresas”. Otro
entrevistado habla de “incapacidad en la gestion tanto en las Universidades como en las
UVT y las autoridades provinciales”. Segun el comentario de un funcionario de una UVT
“existe falta de creatividad en los universitarios y también en los empresarios”.

De acuerdo a los resultados de la encuesta, tampoco el resto de los organismos del
sistema cientifico-técnico tuvo una participacion destacada, excepto el INTA del cual, en
los proyectos en que intervino (poco mas del 15%), recogié muy buenas opiniones de los
empresarios. Seguramente, ademas de la capacidad técnica que se le reconoce a sus
profesionales, debe pesar en estos juicios la amplia tradicién que posee esa Instituciéon en la
actividad de Extensién y la fuerte insercion que logran sus profesionales entre los
productores, en particular los de menores dimensiones.

Esto pudo ser verificado en las entrevistas mantenidas con productores de dos
cooperativas de la Provincia de Mendoza. Analizada con ellos la gestion del proyecto se
pudo detectar el rol significativo que desempefia el extensionista, sin cuya participacion en
la elaboracién, el seguimiento de la gestiéon y luego en la ejecucién del proyecto, el mismo
hubiera resultado mviable.

E-3 Resultades e impacto de los proyectos
Pasando ahora al analisis de la ejecucion especifica de los proyectos desde el punto
de vista de los empresarios, el desarrollo de los mismos, desde la faz del proceso de

ejecucion, ha resultado en general muy satisfactorio (el 20% lo considera excelente, el 40%
muy bueno y el 20% aceptable).
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Otro dato de interés es que en el 80 % de los proyectos, el grupo técnico ejecutor del
mismo pertenecia a la empresa o bien ya era conocido por el empresario con lo que, el uso
de la ley como elemento de Vinculacion entre las empresas y los investigadores o
tecnodlogos no parece haber sido demasiado efectivo. Este juicio se desprende del analisis
de la muestra analizada en donde solo en el 25% de los proyectos donde actiio una UVT,
existié participacion de una Institucion del Sistema Cientifico-Tecnologico). Este resultado
es coherente con la vision generalizada sobre la capacidad de dicho sistema para la
ejecucion de este tipo de proyectos.

En cuanto a los resultados, comparados con las expectativas, (siempre referidos a
las aspectos técnicos) muestran que el 65 % estima que fueron iguales o superiores a lo
esperado, lo que demuestra un elevado grado de satisfaccion. :

Igual grado de acuerdo se manifiesta con el desempeiio del grupo ejecutor, mas del
60% expresa que el mismo fue de bueno a excelente'”.

Relacionando estas ultimas visiones, surge que existen condiciones en las empresas
(tanto internas como por relacion propia), para impulsar y ejecutar nuevos proyectos y que
la mayor utilidad que han obtenido de la ley es la de brindar el financiamiento para su
ejecucion.

En tal sentido, los empresarios consultados manifestaron en su gran mayoria que
volverian a utihizar la ley para futuros proyectos va que, a pesar de las criticas formuladas,
consideran que es una herramienta adecuada para mejorar las condiciones tecnologicas de
sus empresas. A pesar de ello, los pocos que se encuentran trabajando en nuevos proyectos
innovativos (alrededor del 20%), no han vuelto a recurrir a la misma.

Como prueba de ese interés en el mantenimiento de esta politica, un porcentaje
significativo de los consultados han realizado sugerencias para mejorar el funcionamiento
de la misma, tales como:

e Mejor la difusion ya que, en la mayoria de los casos, el conocimiento sobre la
ley ocurrié en forma accidental o por relaciones con los funcionarios o con las
UVT,”

¢ En el caso de los proyectos exitosos, garantizar en alguna forma la articulacion
con fuentes de financiamiento (inversiones y capital de trabajo) para la
implementacion de los productos a escala industrial,"*

12 Algunos empresarios no emitieron opinién por tratarse de un grupo propio o por hallarse ellos
mismos involucrados en el desarrolfo

* Un empresario mencion6 que se habia enterado de fa existencia de la ley por un amigo que se
encontraba trabajando en un proyecto{que finalmente no presento), el que a su vez era vecino de
un empleado de la oficina de la ley en el Ministerio. Ofros cuatro entrevistados tomaron
conocimiento porque se desempefian en distintas Universidades. En dos casos en que participo el
INTA, la difusion llegé por esa via. Aparentemente la difusién via Universidades e Institutos resulté
mas efectliva, pero dado el escaso dinamismo de estas Instituciones y la falta de relaciones
preestablecidas con los empresarios {excepto el INTA), esta facilidad en la comunicacién, no
facilita la concrecién de los proyectos.
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o Simplificar todo el proceso de la tramitacidon previo que actta como
desestimulante para los empresanios. Este tema ya fue desarrollado
extensamente.

e Transparencia en la gestion, dando a difusion todos los proyectos y el estado de
ejecucion y, en particular, el grado de cumplimiento de las devoluciones de los
créditos."’

e Proveer financiamiento para asesorias en marketing y asistencia técnica para el
desarrollo de los proyectos.

e Integrar a la ley con otros instrumentos de promocion y fomento a las empresas
a los efectos de lograr en ellas cambios efectivos que trasciendan el desarrollo
de un proyecto.

e Los instrumentos de promocion deben estar dirigidos a industrias que
transformen y den valor agregado a materias primas locales en las cuales
tengamos ventajas comparativas y a las que generen mano de obra genuina,

e Subvencionar a las UVT segin su desempefio para solventar los gastos de
difusién de los instrumentos de promocion,

e Dar prioridad a las Consejerias Tecnolégicas'®, ya que son el procedimiento a
través del cual se puede garantizar que los cambios dentro de las empresas sean
efectivos.

En lo que se refiere al impacto que habian producido los resultados del proyecto, en
las encuestas no se consultaba sobre los aspectos cuantitativos, sino mas bien se buscaba
tener una visién de la impresion de los propios interesados. Esta generalidad en la opinién
légicamente resta precisién a las respuestas, a pesar de lo cual se pudieron recoger
interesantes opiniones.

La busqueda estaba ortentada a detectar este efecto sobre tres grandes areas:

e el area técnica, es decir, como la incorporacion del nuevo producto o la
mejora en equipos o procesos habia producido, beneficios en el acervo
tecnologico de la empresa.

e El area econdmica, o sea, el efecto sobre la marcha del negocio en términos
de mejora de la ecuacion econdémica financiera de la misma

e El area social, centrado en particular en el efecto sobre las personas
concretas, en particular el incremento de puestos de trabajo, la mejoraen fa

' En varios de los casos consultados, se habia logrado desarrollar exitosamente el prototipo, pero
el empresario carecia de capital para su fabricacién e incluso para su plan de negocios y el anélisis
de mercado. Se daba esto especialmente en los proyectos donde se desarrollaron equipos o
madquinarias. ’

> Un empresario de Rio Negro propone dar a publicidad en el Boletin Oficial, el estado de
situacién de cada proyecto.

'® Consejerias Tecnolégicas. Programa del FONTAR a través del cual un conjunto de empresas
agrupadas en tomo a la ejecucion de un Programa de mejoramiento de la actividad empresarial
recibe un subsidio por el cual se incorpora a su empresa un profesional durante un periodode 6 a
10 meses a los efectos de brindar asesoramiento técnico o en gestién. Dicho profesional, que en
general es junior, recibe el apoyo de un experto que coordina el programa. El objetivo final del
Programa es que, al finalizar el mismo, las empresas incorporen at profesional joven.

123



calidad del empleo y de las condiciones que se efectia el mismo y en las
remuneraciones de los trabajadores.

Las opiniones indicaron que, en general, s6lo en algo menos de la mitad de los
proyectos se habian podido detectar impactos positivos.

Desde ya que, tal cual se indicara en el item posterior, hubo un fuerte impacto
negativo debido al contexto, lo cual estaria actuando en sentido opuesto a las mejoras que
se pretendia lograr.

Es por ello que la mayor influencia en el impacto se detecta en el area que
denominamos técnica. Esto también debe considerarse dentro de un marco en donde, de
acuerdo a lo que se menciona en el punto 1 de este capitulo, los proyectos eran
generalmente de baja intensidad mnovativa, con lo que se relativiza en cierta forma la
dimension del cambio logrado.

Analizando un poco méas en detalle cuales eran las facetas mas destacables del
impacto en cada area se puede observar (siempre de acuerdo a la vision de los
empresarios). en lo que denominamos area econdmico-financiera, lo mas notorio
(observable en el 40% de los proyectos totales y cast el 75% de los terminados), habia sido:

Mejora de la productividad

Disminucién de costos

Incorporacion de una nueva linea de produccion
Aumento de la participacion en el mercado interno.

*® & @ o

En la Hamada area técnica se encuentran como efectos mas notables:

¢ Incorporacién de nueva tecnologia
e Mejora de la existente
¢ Aumento de la produccion,

Y por ultimo, en cuanto a la que calificamos como area social, se pueden detectar como
efectos mas significativos, los siguientes:

e Mejoras en la calificacion del personal
¢ Realizacion de actividades de capacitacion

De todas formas, esta visién preliminar, deberia ser complementada con un

analisis mucho mas detallado y minucioso, de forma tal de verificar con mayor grado de
exactitud cual ha sido el resultado de la politica.
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Dada la pequefia magnitud de los proyectos de la muestra considerada, el impacto
sobre la regién (salvo en un par de casos' ) no parece haber sido notorio.

E-4 La mfluencia del contexto

En la introduccion del trabajo se marcan las reservas que surgen al momento de
analizar los efectos de una politica activa que promueve el desarrollo empresario, en un
marco de politicas macroecondémicas que, por su caracter de apertura indiscriminada,
apuntaban en sentido contrario. Esta presuncion queda ratificada en el anélisis del efecto de
la globalizacion sobre las PYME's que hemos efectuado en el capitulo B.

Por ello resultd de interés conocer, segun la vision de los empresarios, cual habia
stdo el efecto de los factores exdgenos respecto de la ejecucion del proyecto respectivo.

Hubo respuestas que en general tuvieron como comun denominador la pérdida de
competitividad de los productos argentmos en el periodo en analisis y, en particular, lo
ocurrido a partir del efecto Tequila'® y mucho mas intensamente luego de la devaluacion de
la moneda brasilefia.

Estos efectos de la macroeconomia impactaron fuertemente, no solo sobre las
empresas ejecutoras de los proyectos sino también sobre aquellas que deberian ser sus
clientes naturales.

En tal sentido el colapso de la producc1on de amroz y otras legumbres, de la
produccién avicola y la produccion lactea' actuaron como factores sumamente negativos
sobre el conjunto de empresas beneficiarias de la ley, en particular de la region pampeana y
del NEA. Estas actuaban mayoritaniamente como proveedores de insumos y equipamiento
para dichas producciones.

Logicamente esos procesos de colapso empresario, aun cuando se reviertan las
medidas puntuales que los originaron, (por ejemplo la situacién actual a partir de la
devaluacion argentina de enero de 2002), llevan afios de reconstruccion. Al decir de un
empresario. “ Primero se inicia la recuperacion de la capacidad productiva y recién
después el productor vuelve a pensar en actualizar su equipamiento o incorporar
innovacion”.

Estos efectos de politica macroecondmica no solo inciden sobre la participacion en
el mercado interno sino que ademas limitan severamente la capacidad de competir en los

'7 Los casos de las cooperativas de produccién de alimentos de la provincia de Mendoza ya
mencionados.

B Al respecto, Pucciarelli dice que la Gltima crisis mexicana “puso de manifiesto la mayoria de los
viejos problemas endémicos de la economia Argentina: estructura productiva segmentada y
desequilibrada, funcionamiento inestable, creciente dependencia y vulnerabilidad externa,
crecimiento arritmico y, como causa mediata de todos ellos, escasa envergadura del proceso de
acumutlacién de capital” Pucciarelli A. (1998)

'9 Crisis generadas fundamentalmente por la devaluacién de Brasil, que llevé la relacién de precios
avaloresde 1 a 1,5 (frente al délar) de los productos Brasilefios respecto de los Argentinos.
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mercados regionales y mundiales. Dada la restriccion de tamafio del mercado argentino, en
el caso de productos que retinan las caracteristicas de activos fijos, “no es factible realizar
un Plan de Negocios que no considere como mercado, por lo menos, el MERCOSUR™®,

Debido a estas variaciones de las reglas de juego los ciclos econémicos se reducen
de tal forma que es muy dificil obtener estudios de factibilidad realistas y favorables.

Otra cuestién que también fue mencionada esta referida a la fijacion o cambio del
valor de los aranceles, gravamenes o impuestos a la exportacion de determinados
productos, que producen drasticas modificaciones en las ecuaciones economicas
determinando que se revierta la factibilidad lograda en el estudio previo®.

Un inconveniente adicional ligado también al tema de la exportacion de productos
argentinos, en particular los no tradicionales, se refiere a la dificultad de las empresas del
sector de las PYME's de lograr escalas adecuadas para encarar el proceso de la exportacion
y a la falta, en general, de una actitud activa de promocidon de la comercializacion de
nuestros productos en los funcionarios gubermamentales, en particular los diplomaticos.

También se menciona la desproteccion de los pequefios productores y cooperativas
a la hora de negociar con las grandes empresas, en particular los stper e hipermercados. Al
respecto se menciona que se les imponen condiciones de acceso ( financiacion, voliimenes
de productos, certificacién de los mismos, etc) que practicamente los convierten en
unidades integradas a dichas empresas®, con pérdida absoluta de su autonomia empresaria.

Todas estas observaciones aparecen intimamente relacionadas con las
consideraciones efectuadas en el capitulo D respecto de la necesidad de que toda politica
tecnolodgica debe estar ligada a las politicas de desarrollo econdémico del pais. Estas a su vez
deben incluir reglas de juego claras y perdurables, otorgando previsibilidad a los planes de
desarrollo empresano que se elaboren desde el sector privado.

2 Nota del autor. Opinién de un empresatrio metaltirgico fabricante de equipamiento agricola.

' Se cita el caso puntual de la reimplantacién de un impuesto con destino a SENASA que grava la
exportacion de vacunas de uso veterinario.

2 Nota del autor. El representante de una cooperativa de productos artesanales relata su
experiencia para lograr incorporarse como proveedor de una cadena de supermercados: ademas
de la trabajosa gestion previa para lograr dar con el interlocutor valido, se mencionan una serie de
requisitos tales como: los productos deben ser analizados en laboratorios fijados por el comprador,
cuyos aranceles son muy superiores a los de los Organismos oficiales, que no son tenidos per
vélidos, (presenta eso sila ventaja que una vez aceptados por una cadena son validos para las
otras) , los pagos se realizan con valores a plazos que fija el comprador, el que ademas actda
como agente financiero recomprando sus propios pagos, l6gicamente a valores inferiores a los
nominales, proveen los fletes para el transporte de los productos (cobrandolos l6gicamente),
proveen los envases, etc. Esta situacion resulta analoga a la de los productores de aves que " se
integran " a la empresa (mulinacional) que le provee los animales, el alimento, las vacunas, la
sanidad, etc y luego le compra la produccion.
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E-5 Conclusiones desde la vision micro

En definitiva, de este analisis pueden obtenerse solo algunos elementos® para una
evaluacion efectiva del impacto generado por la ley. Tal vez el mas significativo de
acuerdo a la visién del observador externo, ya que no aparecid en forma explicita en las
opiniones de los entrevistados®’, haya sido el proceso de aprendizaje que conlleva la
gjecucion de un proyecto de innovacion ejecutado sobre pautas definidas y sometido a un
proceso de evaluacion externa a la empresa.

Este ingreso de un agente externo (el evaluador), con capacidad para opinar desde lo
técnico respecto de decisiones que incidiran sobre la marcha empresaria (aunque solo sea
en el ambito restringido de un proyecto), representa un avance cualitativo de enorme
significacion sobre la cultura empresarna tradicional de las PyME's.

Como ya fue visto en el capitulo respectivo del analisis de estas empresas™, sus
responsables son sumamente refractarios a abrir su empresa a la visidn externa, y en
particular a recibir opiniones que puedan modificar sus conductas.

Y en este punto se estarian verificando los supuestos de los impulsores de las
politicas gradualistas, respecto de la necesidad de proponer estas politicas de tipo
horizontal, como una instancia inicial para promover el proceso de aprendizaje tecnologico
de las empresas.

En el resto de los aspectos internos a la empresa, resulta sumamente apreciado que
un porcentaje importante de los empresarios indique que ha habido actividades de
capacitacion del personal ligadas a la ejecucion del proyecto. Lo cual refuerza el concepto
de “proceso” que configura la incorporacion de innovacion tecnologica a la actividad
productivas.

Estas reflexiones permiten, en cierta forma, contradecir el concepto que estas
politicas constituyen instancias de “incentivos sin aprendizaje” Teubal (2000), ya que
podemos encontrar que al menos dos componentes significativos del proceso de
innovacion ligados al aprendizaje (el cambio de la cultura empresarial y la capacitacién de
recursos humanos) aparecen incorporados a los efectos de la aplicacion de la ley.

% Nota del autor. Esto se debe a las limitaciones propias del trabajo planteado en cuanto ala
dimension de la muestra, la escasa informacion existente sobre cada proyecto y la dificultad
consecuente de no haber podido identificar en muchos casos a los ofros actores involucrados en
los proyectos (los técnicos, investigadores, efc).

% Nota del Autor: Aunque sf en las de otros actores tales el Lic. C. Gonzalez y del Dr. Barcel6,
quienes en las entrevistas mantenidas, valoraron significativamente el cambio organizacional
generado hacia el interior de algunas entidades del Sistema Cientifico-tecnolégico. Justificaron
esta afirmacién en que, independientemente de ia ulilizacién o no de los beneficios de la ley, la
operatoria habifa sido plenamente incorporada a las relaciones de vinculacion tecnolégica de
dichas Instituciones, generandose contratos por venta de servicios por valores muy superiores a
los de los proyectos incluidos dentro de los beneficios de la ley.

% Ver capfitulo B
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En lo que se refiere al impacto tecnolégico, es evidente que el grado de las
innovaciones registradas en los proyectos de la muestra es sumamente bajo, ya que solo
pueden ser calificadas de innovaciones incrementales menores o simples adaptaciones de
equipos o maquinas de pequefio porte. Esta valoracidon no pretende descalificar el efecto
sobre los beneficianios directos, pero plantea la necesidad de una reflexion.

(Es razonable que el marco de la operatoria de la ley sea tan amplio que englobe tal
diversidad de proyectos, desde los muy simples (incorporacién de una paila a un proceso
casi artesanal de fabricacion de dulces) hasta aquellos de elevado grado de complejidad
(desarrollo de una vacuna de uso veterinario), por citar dos casos involucrados en la
muestra).? ;Qué ambos extremos de esta amplia escala estén sujetos a la misma normativa?
(No seria mas adecuado proponer mecanismos de estimulo via subsidios de rapida gestion
que apunten a estos proyectos mas sencillos y que los mecanismos mas estrictos se
apliquen a los proyectos de mayor complejidad tecnolégica ;Tiene sentido disponer
herramientas tan generales que no contemplen estas grandes diversidades ?

Finalmente, y ya considerando lo que ocurnié fuera de las empresas, existe un
impacto que se puede valorar como altamente positivo tal como fue la generacion o
consolidacion de ambitos adecuados en cada provincia, en los cuales la problematica de la
innovacion tecnologica de las empresas pasara a formar parte de la agenda de temas de los
funcionarios respectivos.

Como sintesis y tomando aqui lo expresado por Oszlak y O’Donell %, respecto de la
dificultad de obtener una medicidn cuantitativa del impacto de un politica pablica en forma
aislada, parece mas racional y factible analizar el impacto desde el punto de vista
cualitativo. Para ello se pueden evaluar una serie de vanables tal vez no cuantificables, pero
no por ello menos valiosas, tales como las ya mencionadas: contribucién al acervo
innovativo, cultura empresarial proclive a la innovacion, esfuerzos de los empresarios para
incorporarse al proceso innovativo, intensidad y calidad de las relaciones entre los actores
involucrados, importancia de la calificacion de los recursos humanos participantes y
continuidad en el compromiso. Y, fundamentalmente, el analisis histérico de la evoluciéon
de la conducta tecnoldgica del empresario.

Al decir de Jaramillo (2001)”, este camino permite “obtener evidencias respecto del
sendero de desarrollo que transita una economia, aspecto que adquiere un enorme valor
estratégico en la formulacion de politicas”. Esta es una conclusion que pretende nutrir el
disefio de un futuro plan de evaluacion sobre el presente instrumento.

% Oszlak O.— O'Donell G. (1981 ) “Podemos conocer el impacto total de un conjunto de variables,
pero no tenemos medio de desentrafiar que proporcidn de este cambio es atribuible a cada unade
ellas” “Esto nos induce a incorporarnos al coro de agndésticos que sefiala la escasa utilidad de
centrar tanto los esfuerzos en la medicién cuantificada y puntual de impactos de politicas”. Los
attores se refieren a la dificuitad de obtener valores cuantificados y diferenciados de los impactos
de un politica ptiblica, debido a la imposibilidad de discernir entre los efectos concretos de la
g?olitica en analisis y los debidos a otros factores causales

Jaramillo y otros. Manual de Bogoté.
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F- CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES
F-1 Laley y su concepcion de la innovacién respecto del cuerpo teérico existente

La ley asume en su concepcidn, una vision muy ligada a la teoria neoclasica al
presumir la existencia de determinadas condiciones previas al proceso de incorporacion de
la innovacién tales como: el acceso pleno a la informacion, la predisposicion natural de los
actores (empresarios y cientificos y tecnélogos) a interrelacionarse para encarar proyectos
conjuntos y la capacidad natural de los destinatarios (los empresarios argentinos) a
incorporar el avance cientifico-tecnologico a los procesos en los que actua.

Se desconoce en esta concepcion la importancia de las cuestiones culturales y, en
particular, el concepto de acumulacion o acervo tecnoldgico como un camino recorrido por
cada empresario o su empresa.

En dicho camino debe existir necesariamente una incorporacion gradual y sucesiva
de actitudes, capacidades y, fundamentalmente, la construccion de una visién estratégica en
la cual el concepto innovativo ocupe el lugar de la palanca de empuje del proceso de la
mejora competitiva.

Debido a su caracteristica de “ley marco”, también consistente con el concepto de
instrumento de politica tecnoldgica horizontal, involucra un conjunto extremadamente
amphio de actividades que caracterizan el proceso innovativo.

Esta amplitud, que resulta auspiciosa en cuanto recoge las visiones mas actuales del
concepto de mmnovacion, al no discnminar o categorizar dichas actividades, le hace perder
eficacia en la busqueda de resultados precisos de su accion.

Como en muchas otras decisiones de politica nacional aplicadas durante la década
delos "90, tales como el proceso de descentralizacion de las funciones del Estado Nacional
(educacion, salud, etc), la reforma educativa, la reforma econémica, las privatizaciones, etc,
se mvirtié el orden del proceso desconociéndose la importancia de la capacitacion y
sensibilizacién previa de los actores, anteponiéndose a ello la norma.

En su concepcion de ley genérica, se involucré en la operatoria a procesos
inovativos de caricter muy disimiles, dificiles de encuadrar en procedimientos
administrativos homogéneos y para los cuales no siempre se produjeron instrumentos
diferenciales adecuados. '

En tal sentido, es posible encontrar dentro del Universo de proyectos, algunas
actividades de adaptacion de tecnologias existentes, las que por sus caracteristicas
requeririan apoyos mas ligados a procesos de desarrollo comunitario (no por ello menos
importantes o significativos), en paralelo con proyectos ligados a transferencia de
tecnologia nuclear, que revisten la caracteristica de procesos innovativos mayores.
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La generalidad de la ley permiti6 albergar a ambos, lo cual en si mismo no es
criticable, pero lo que si es grave es que ambos tuvieran la misma normativa de
presentacion y evaluacion del proyecto y los plazos para los desembolsos.

Esta concepcion generalista de la ley también esta presente en el tema de las
Junisdicciones Provinciales . En efecto, al considerar la existencia de una sola categoria de
responsables provinciales con capacidades comparables para incorporar e implementar las
nuevas metodologias que imponia la misma, se desconocid la importancia del proceso de
aprendizaje y las cuestiones culturales que tienen tanto peso en los cuadros de las
administraciones publicas de cualquier nivel. Estos desniveles se vieron luego reflejados en
la aplicacién inadecuada de los fondos de la ley, e incluso, en su no utilizacion.

Estas observaciones criticas, sin embargo, no pretenden menospreciar el hecho
stgnificativo de que por primera vez se hubiera generado una politica pablica para el sector
que apuntara a la mejora competitiva de nuestra empresas a partir de la incorporacion de la
innovacion en lugar de recurrir a las remanidas formas de promocion basadas en el
proteccionismo esterilizante via exenciones o beneficios fiscales o aduaneros.

Es dable destacar ademas que esta critica se realiza desde una perspectiva temporal
distinta a la de la génesis de la ley y se realiza no solo desde el analisis abstracto de los
enunciados sino que se halla fuertemente tefitda por la observacién de los resultados de la
aplicacion del instrumento en analisis

F-2 La ley y su relacion con las politicas de desarrollo tecnolégico y crecimiento
econonrico.

Como se comentara en el transcurso de este trabajo, la ley aparecié como una
originalidad por su caricter de politica activa de fomento a las empresas argentinas en el
marco de la aplicacion de una politica macroecondémica que apunto a la desregulacion total
de la economia y la apertura indiscriminada del mercado argentino al mercado global.

A pesar de ello, y a partir de algunas facetas de la misma, se podria concluir que no
era totalmente contradictoria con el “modelo” econémico que se pretendié introducir,
Como ya se menciond, presenta una visién del proceso innovativo muy cercana a la
concepecion neoclasica del desarrollo econdmico.

Ampliando ahora la perspectiva de la observacién, aparecen curiosas similitudes
con otras iniciativas de caracteristicas similares surgidas en paises periféricos como el
nuestro. Esto esta dando la pauta de la existencia de politicas de caracter mas general que,
como se ha mencionado, fueron impulsadas desde las naciones desarrolladas y los
organismos internacionales.

Resulta llamativo observar en los distintos casos citados en el presente trabajo
(Chile, México, Brasil, ademas de nuestro pais), la ausencia de politicas de desarrollo
econdmico autoctono que dieran marco a estos mecanismos de fomento de la
competitividad via incorporacion de la innovacién,
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Sin embargo, y utilizando nuevamente la ventaja que da la perspectiva temporal, es
notable observar como en las diferentes situaciones analizadas se esta registrando un
replanteo de estas politicas adaptandose en forma generalizada a una concepcion mas ligada
a la vision evolucionista, que tifie las politicas recomendadas por la OCDE.

Es asi que surgen alusiones expresas a la concepcion sistémica de la innovacion y su
correlato en la postulacion del Paradigma de los Sistemas Nacionales de Innovaciénya la
caracteristica de proceso que asume este fendomeno con la participacion de una
multiplicidad de actores.

7 Esta concepcion se pone de manifiesto al observar como, a la herramienta Gnica y
aislada (la ley 23877) tal como surgié en 1990, la acompaiia en la actualidad un conjunto de
otras iniciativas, algunas activas, otras no, tales como las Consejerias Tecnologicas,
Crédito Fiscal para Innovacion, las politicas de la Secretaria de la Pequefia y Mediana
empresa, los Centros IDEB en la Provincia de Buenos Aires, la propuesta de creacion del
SEBRAE argentino, los distintos programas del FONTAR (Adelantos No Reembolsables,
Proyectos Sectoriales y Regionales, etc.).

Todas ellas constituyen una bateria de instrumentos que apuntan a lograr el
desarrollo empresario via la competitividad y, en tal caso, la ley 23877 podria asumir el
papel de marco normativo de caracter general para la aplicacién de dichos instrumentos.
Tal vez, desde esta perspectiva de analisis podria aparecer definido el rol m4as trascendente
de esta iniciativa de Promocion.

Seria importante que ademas de la generacion de estos instrumentos se formulen las
metodologias adecuadas para su utilizacidn, en particular un ordenamiento segin el cual,
las politicas de fomento resulten del compromiso mutuo del Estado y los particulares
beneficiarios que se traduzca en un proceso paulatino y creciente de relacionamiento en
donde crezca con el tiempo el aporte del empresario y disminuya correlativamente el aporte
estatal.

Esta metodologia permitirda ubicar a cada actor en su posicion: el Estado
auspiciando y fomentando el proceso de aprendizaje y sensibilizacion de las empresas y
éstas asumiendo el riesgo empresario cuando la relacién alcance el suficiente grado de
madurez.

De esta forma se podra lograr el objetivo de que los recursos publicos escasos y
sometidos a multiple demandas cumplan su objetivo de estimulo a la actividad empresaria
asumida como riesgo y no al financiamiento espureo de la concepcion parasitaria que tifié
durante mucho tiempo la actividad de ciertos empresarios nacionales,

Sigue ausente a pesar de ello, la definicion mas globalizadora de un proyecto

nacional estratégico que fije los objetivos de crecimiento econdmico y desarrollo del pais y
oriente en consecuencia las politicas para que los mismos puedan ser alcanzados
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F-3 Laleyy las empresas PyME’s Argentinas

Entre las escasas definiciones sobre la direccién en que se busca lograr los efectos
propuestos, la ley fija como prioridad entre los beneficiarios a las empresas PyME's y las
microempresas. Parte pare ello dela definicion existente en esa época sobre las mismas' que
contempla tres parametros basicos: cantidad de empleos, facturacion anual y valor de los
activos fijos.

En esta priorizacién no se explicita la razéon de la misma, por lo que puede
suponerse, a partir de lo expuesto por algunos personajes claves entrevistados durante el
presente trabajo, que esta eleccion surge de los criterios aplicados en otros paises, en
particular Estados Umdos, Gran Bretafia, Espafia ¢ Itaha, de donde se recogieron
antecedentes al respecto y no de una profundizacion del diagnéstico sobre las PyME's
argentinas.

Sin embargo, esta claro que existen diferencias significativas en el perfil de las
PyME's de esos paises y el nuestro. Al respecto, surge del analisis de la bibliografia
existente una caracterizacion de este sector de la actividad econémica que remarca su alto
dinamismo, la gran flexibilidad para encarar adaptaciones en sus procesos (la llamada
industrializacion flexible caracteristica del nueva paradigma tecnologico de la produccion
especializada que reemplaza al modelo de la produccion masificada propio del fordismo) y
una fuerte tendencia a la incorporacion de nuevos empleos

Si bien nuestras PyME's se adaptan a la caracteristica de reunir el porcentaje mas
significativo de empleos de cada rama o sector de la actividad econdémica, estian en general
lejos de reunir las otras condiciones.

Las empresas PyME's en la Argentina representan un muy amplio espectro, en las
cuales la incorporacion de facetas innovativas guardan semejanza con el modelo de
distribucién gaussiano, existiendo una fuerte concentracion en empresas de mas de veinte
aftos de antigiiedad surgidas en la Gltima etapa del proceso de sustitucion de importactones
con escaso grado de desarrollo tecnoldgico y muy baja competitividad .

Si el objetivo de la ley era precisamente lograr un rapido efecto apuntando a un
sector de gran dinamismo, existi6 un inadecuado diagndstico. Otra vez ese caracter
genérico de la ley se vuelve a notar y la falta de una definicidon mas precisa de las
caracteristicas del sector PyME rest6 seguramente eficacia en la aplicacion de los
beneficios.

Es precisamente el sector de las PYME's el que requiere un proceso de aprendizaje
mds profundo sobre las caracteristicas del proceso innovativo, entendido en los términos de
lo que postula la teoria neo estructuralista. La falta de informacion, la concentracion de
funciones en el responsable de la empresa, el aislamiento en que desenvuelve su actividad,
la falta de vision estratégica del negocio y la incapacidad de asociarse en redes para

! Nota del autor: En le actualidad rige otra pormativa que fue aprobada en el afio 2002,
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potenciar su actividad son todas caracteristicas ligadas a una cultura poco proclive al
fendmeno innovativo. '

Como se comenta mas arriba, el cambio en la concepcion de las politicas y en
particular la visién sistémica del proceso de innovacion producido en nuestro pais, en
particular a partir de 1995, junto con la adopcidn de politicas mas activas del Estado en el
proceso de acompafiamiento de la formacién empresaria, apuntan en el camino adecuado
para incorporar a este sector econémico al proceso de fortalecimiento competitivo de
nuestra economia. Papel que se considera fundamental ante la desaparicion del Estado
empresario y la desercion del empresariado nacional de mayor tamatio.

F-4 Elimpacto dela ley

Para analizar el impacto real es preciso referirse a los objetivos explicitos de la
misma, que son;

a- Mejorar la actividad productiva y comercial a través de la promocién y fomento de
de la investigacion y desarrollo, la transmision de la tecnologia y otros hechos
innovadores.”

b- La priorizacién de las micro, pequeiias y medianas empresas y los proyectos que sean de
interés nacional, provincial o de una actividad sectorial.’

c- La distribucién de fondos segiin un criterio federal.*

d- El auspicio a la creacion de las Unidades de Vinculacion Tecnoldgica, como nicleo
fundamental del sistema.’

Si embargo, si solo nos detuviéramos en los resultados de la ley medidos en
cantidad de proyectos, variedad de los mismos, destinatarios, distribucion federal, grado de
adhesion de las provincias, cantidad de unidades de vinculacion constituidas, etc, es decir
considerando solo los datos duros en términos de productos de la politica no lograremos
obtener una vision precisa de la magnitud del impacto generado.

Es asi que dicho analisis parcial que muestra un grado aceptable de cumplimiento de
los objetivos, a pesar de las restricciones debidas a la reducida magnitud de los fondos
destinados a la financiacion y algunos desajustes observados en el manejo de los mismos
por algunas Jurisdicciones Provinciales, cuando se compara con la observacion de los
cambios observables y perdurables producidos en los beneficiarios directos o indirectos
sobre los que se pretendid incidir, se relativiza.

Esto se debe en primer lugar a la grave dificultad que reviste analizar ese impacto
aisladamente de otro conjunto de factores coexistentes que actan en sentido igual u
opuesto a lo deseable.

? Nota del autor: Ver articulo 1°de la ley 23877.
* Nota del autor: Ver articulo 11° de la ley 23877
4 Nota del autor: Ver articulo 18° de la ley 23877.
% Nota del autor: Ver articulo 7° de la ley 23877.
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Una conclusion a obtener de forma muy primaria es que algunos de los objetivos y
prioridades expresados en la ley lograron verificarse, entre ellos: el criterio federal en la
distribucion de fondos, la prioridad por las PyME’s, el desarrollo de las Unidades de
Vinculacion Tecnoldgica y las constitucion de las Autoridades Provinciales de Aplicacion,
etc. Esta conclusion puede aceptarse independientemente de los diferentes grados y
modalidades, que se han registrado..

Lo que resulta evidentemente muy complejo de afirmar es si realmente se ha
logrado alcanzar el impacto deseado en cuanto a lo expresado en el articulo 1° . En
principio el objetivo asi planteado parece ser demasiado ambicioso en términos de los
recursos destinados y el universo de empresas que pudieran beneficiarse con ellos.

En otro orden de cosas las graves dificultades mencionadas en cuanto a la gestion de
los proyectos y en particular a los plazos de su ejecucion, relativizan fuertemente la visidn
de impacto positivo por parte de los destinatarios. Es decir que, independientemente de los
deseos expresados en el texto, el procedimiento resulto lento, engorroso y desestimulante.

Otro factor de dificil verificacion fue este anhelo de producir un acercamiento entre
el sector productivo y el sector cientifico tecnoldgico. No parece resultar significativo el
aporte realizado desde el “sector del conocimiento” hacia la concrecién de los proyectos.
Excepcion hecha del INTA y algan otro caso aislado, la presencia de las Universidades e
Institutos pasaron practicamente desapercibidas para los empresarios.

Una cuestién que dificulta el analisis de los benefictos concretos que haya
producido la aplicaciéon de la ley, se refiere a la existencia de varables externas que
condicionan la obtencion de resultados beneficiosos.

Esto se manifiesta con frecuencia en aquellos proyectos que habiendo alcanzado
éxito en la obtencién de prototipos, no han logrado trascender dicha etapa por la
imposibilidad economica y financiera de los empresarios de avanzar en la comercializacion
de dichos productos.

Ese factor no solo genera frustracion en los beneficiarios sino que ademas implica
en cierta forma un despilfarro de recursos, en cuanto a que la logica de estos instrumentos
de promocion y fomento radica en que los recursos econémicos involucrados via subsidios
o préstamos a tasa subsidiada deberian tener un recupero via los impuestos que se
recaudarian a partir del desarrollo comercial exitoso de los nuevos productos generados.

En cuanto a lo que representan hoy dia las Unidades de Vinculacion Tecnolégica,
como ya se indico, las visiones indican un fuerte grado de dispersién ya que, aunque
aparecen algunos casos en donde existe consenso respecto de la profesionalidad con que
fue encarada su gestion y al gran dinamismo alcanzado, en cambio el panorama general
parece ser de una relativa incidencia en el proceso.

Existen opiniones genéricas coincidentes en hacer hincapie en el gran namero de
ellas que se crearon pero que no han logrado un funcionamiento efectivo.
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Lo que si podria ser un concepto aceptado mayoritariamente es que no han logrado
alcanzar el rol central que le asignaba la ley como nexo central entre las empresas y las
Instituctones del conocimiento.

F-5 La evaluacion de los mstrumentos de Promocion

El presente trabajo se propuso realizar un aporte que apuntara a cubrir
especialmente una debilidad esencial que presentan en general los instrumentos de las
politicas publicas, tal cual es el de medir el efecto que éstas provocan en la resolucion de
los problemas que pretendian remediar.

Tal cual se indicé anteriormente, este tramo del proceso de evaluacion rara vez
aparece entre las prioridades de los que disefian y ejecutan las politicas. Existe un marcado
énfasis, en algunos casos hasta exagerado, por cubrir las instancias de la evaluaciéon ex ante
y la del proceso, medido especialmente en términos de cumplimiento de los cronogramas y
los desembolsos de la contraparte.

Como también se indicara en el desarrollo del presente trabajo, hasta se plantearon
en el marco de esta ley pautas de evaluacion de éxito o fracaso técnico (dificiles de
operacionalizar), cuyo objetivo central era el de atenuar el compromiso econémico del
empresario ante el riesgo técnico que asumia por el desarrollo de un proyecto.

Sin embargo no se intent6 ni en la etapa de gestacion de la ley, ni tampoco durante
el desarrollo de su aplicacion a lo largo de mas de 10 afios, fijar alguna pauta de analisis de
como esos resultados exitosos desde lo técnico, produjeron algin efecto concreto en los
destinatarios.

Por que, ;, en que reside el verdadero éxito de un proyecto? En tal sentido resulta
importante analizar la opinion expresada por un empresario de Entre Rios entrevistado
durante el presente trabajo , el “éxito de un proyecto se mide en términos de lograr alcanzar
un desarrollo comercial adecuado” . Esta reflexion, que es plenamente coincidente con el
concepto de innovacion que popularizé Schumpeter “ proceso por el cual el mercado
acredita un cambio o una adecuacidn, total o parcial, de un producto, un servicio, un
proceso o una actividad” , marca la respuesta.

No estuvo previsto en la reglamentacién ni se implementd posteriormente ningin
mecanismo de seguimiento de los desarrollos logrados y, menos atn, de los cambios que
se hubieran producido en los actores que participaron de ellos

No hay forma de evaluar hoy dia a partir de los datos existentes cuantos de los
proyectos desarrollados, que fueron calificados como exitosos desde el punto de vista
téenico, pueden alcanzar esta definicidén de Innovacidén que hemos mencionado.

Por ello como reflexion final al respecto podemos destacar la importancia que

presenta la necestdad de que en la elaboracion de los futuros instrumentos de politicas
publicas se incorporen mecanismos que permitan acercar indicios sobre la real efectividad
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de dichas politicas. En particular se deberian tener previstos objetivos especificos de logro
cuya concrecion se pudiera verificar a través de indicadores fehacientes.

Y en ese caso seria mucho mas logico aplicar estimulos a aquellos empresarios que
logran completar el ciclo del proyecto innovativo, es decir su insercion exitosa en el
mercado. Estariamos asi estimulando el éxito y no el fracaso.

Otra reflexion, que atiende a una dificultad muy importante registrada en el
desarrollo de la presente investigacion, estd referida a la insuficiente y deficiente
informacion registrada respecto de los proyectos ejecutados. Esa limitante, que fuera
reiteradamente mencionada en el desarrollo de este trabajo, ha impedido que la Autonidad
de Aplicacion de la ley posea los elementos necesarios para realizar adecuadamente su
tarea de control y seguimiento.

F-6 Unsendere de aprendizaje

Resulta evidente que en el tiempo transcurndo desde la gestacion de la ley y el
momento de este analisis muchas cosas han cambiado en nuestro pais. Una de ellas, tal vez
la mas trascendente en cuanto al destino de nuestro pais, tiene que ver con el abandono de
la ortodoxia que impusieron los ejecutores de las politicas neoliberales. Las evidencias
incontrastables de su fracaso han producido la necesidad de revisar los dogmas que las
impulsaron.

Légicamente este proceso de revision, junto con las evidencias que muestra la
realidad de la experiencia de la aplicacién de la ley 23877 durante una década, también se
manifiesta en la aplicacion de las politicas que tienden a promover la 1 mcorporacnon dela
innovacion tecnolégica a las empresas argentinas.

Dicho instrumento, pensado originalmente como un instrumento de politica
horizontal de aplicacién universal cuyo objetivo central era el de producir efectos
demostrativos que actuaran como disparadores de las actitudes innovadoras de los
empresarios, ha evolucionado hasta constituirse en una ley marco que fija disposiciones
generales para la ejecucion de las politicas de imnovacion.

La apariciéon de otros instrumentos mas precisos y focalizados, junto con la
adopcion de la concepcion del Sistema Nacional de Innovacidn definen un cambio
cualitativo significativo.

Este se encuadra dentro de la concepcion de la teoria evolucionista, la que desde una
vision sistémica, refleja mas adecuadamente la problematica de la i mcorporacton de la
innovacion tecnolégica a los procesos econémicos.

Sera fundamental que esta nueva definicion no signifique otra vez la adhesion
pasiva a esquemas de aplicacién universal v se generen en cambio los espacios necesarios
para que, a partir de la evaluacion multiparticipativa y la reflexion, se realicen las
adecuaciones que resulten necesarias.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Adaptaciones y mejoras: desarrolios tendientes a adecuar tecnologias y a introducir
perfeccionamiento, que carecen usualmente de los rasgos de originalidad de los procesos de
investigacion aplicada o tecnologica.

Asistencia técnica: actividades que tienden a transferir conocimientos , informacién o
servicios para resolver problemas técnicos especificos o aportar elementos para su
realizacion.

Autonomia tecnolégica: comprende el desarrollc de un conjunto de innovaciones
endOgenas que acentiian la competitividad Jocal, regional o nacional.

Autoridad de aplicacién: a los efectos de la implementacion de la ley 23877, la SECYT es
el Organismo del Estado en el que la ley delega las facuitades de disponer en lo que se
refiere a su reglamentacion y las decisiones que correspondan para su adecuada
implementacion.

Beneficiarios de la ley 23877: las personas fisicas v las de existencia ideal, piblicas o
privadas, debidamente constituidas y habilitadas conforme a las leyes nacionales , que
desarrollen actividades productivas, cientificas, tecnologicas o financieras, con domicilio
legal en el territorio argentino y que adheran voluntariamente a las obligaciones y derechos
que emanan de la ley.

Capital de riesgo:

Actividad financiera en la que el proveedor de capifal realiza una inversion a mediano
plazo, la remuneracion viene dada por la ganancia de capital mas que por el interés o
dividendo pagado, por lo que los recursos financieros aportados son cedides por un titulo
que no produce el derecho a exigir su restitucion sino que participan en ¢l negocio de
terceros, en el que el inversionista es como maximo corresponsable del negocio.

Crédito fiscal: Es una transferencia de dinero a cambio de una promesa de pago en el
futuro. En el crédito fiscal la empresa resta directamente un porcentual de 1a inversion de 1a
totalidad de las obligaciones fiscales. Con ello mejora la capacidad de autofinanciamiento y
se mejora la asignacion de recursos.

Consejo- Consultive para la Promocién y Fomento de la Inmovacién: Organismo
colegiado constituido por representantes de las Instituciones que conforman el Sistema
Nacional de Innovacion (cientificos, tecnologos, universitarios, empresarios, gobierno
nacional, provincias, UVT's, organizaciones gremiales, sector financiero. Sus funciones
son las de asesorar v proponer acciones ante 1a autoridad de aplicacion.

Innovacién: Proceso que en el desarrollo cientifico-tecnoldgico encuentra su aplicacion
economica. Comprende actividades que transforman los productos del conocimiento en
mievos nsumos, procesos, productos, formas organizacionales, comerciales, financieras,
legales e institucionales.

Innovacion radical: Accion deliberada de Investigacion y Desarrollo (technological push)
cuya aplicacion exitosa significa una Taptura del proceso anterior gracias a la incorporacion
de una nueva combinacion sobre la cual sobrevendran luego nuevas innovaciooones
incrementales. El caracter radical estd dado por la amplitud de la innovacién y por la
obsolescencia adquirida en las practicas precedentes.’

'Bisang R. (2002)



Instrumentos de Promocion y Fomento de Ia Innovaciéon (beneﬁcios promocionaies)’
Son mecanismos para la aplicacion de las iniciativas que surjan para la promocion y
fomento de las innovacidén. Podran tomar la forma de: promocion y fomento financieros
(préstamos) , promocién y fomento fiscales (crédito fiscal), promocién y fomento no
financieros (préstamos sin interés) y promocion y fomento especiales.

Investigacion aplicada: traba_;m destinados a adquirir conocimientos para su aplicacion
practica en la produccion y/o comercializacion.

Investigacién tecnoldgica precompetitiva: trabajos sistematicos de profundizacion de los
conocimientos existentes derivados de la investigacion y/o la experiencia practica, dirigidos
a la produccion de nuevos materiales,. productos y dispositivos y al establecimiento de
nuevos procesos, sistemas o servicios, incluyendo la fase de construccién de prototipos,
plantas piloto o unidades demosirativas, finalizando con la homologacién delos mismos.
Ramas de actividad segam el CITU 3 (Clasificacion Industrial Tntermacional Umifornie de
todas las actividades economicas, Revision 3, Naciones Unidas, 1990): Clasificacién de las
distintas ramas de la actividad econdmica subdividida en tres blogues: Produccion Primaria,
Produccién manufacturera y Servicios. Es de uso internacional. En nuestro pais es
empleada por el INDEC para ia realizacion de las encuestas de actividad Industrial.

Sistema Naciopal de Innovacién: red de Instituciones publicas y privadas relacionadas

con Ies proce:,os de mnovacmn cemorma ei mecamsmo coordmador mas EECdZ para

en ‘umpa a pa‘"tif de las comendac:-mes de Ia OS DE. La tendencna nas recne‘ite mcluye
dentro del mismo también al sistema financiero como herramienta del proceso de

“incorporacion de las innovaciones.

Subvenciones: son subsidios estatales a los particulares para alentar a sectores productivos
determinados.

. Transferencia de tecnologia: Asignacion de una tecnologia dada (protegida o no por.

patentes) de un agenie econdmico a otro, Tmplica un proceso de aprendizaje. T.a
transferencia puede ser en forma explicita (venta de licencias, inversiones en nuevas plantas
fabriles, acuerdos de asistencia técnica, joint ventures , etc.) o implicitas (proveedores de
equipos, herramientas y materiales que contienen {eterminadas tecnologias).

Transmisién de tecnologia: Actividades en las que ya producido u homologado el
desarroilo, debe pasarse de la escala piloto a la escala industrial.

Unidad de Vincuacion Tecnologica (U.V.T.): Ente no estatal constituido para ia
identificacion, seleccion v formulacion de proyectos de investigacion y desarrollo,
transmision de tecnologia y asistencia téciica.

Vinculaciéon: Es cl proccso de intcraccidn con retroalimentacion positiva ¢ntrc cmpresas,
universidades, centros de I + D. Este proceso se da mtra ¢ mter Sistema Nacional de
Innovacidn, siendo el mas reievante el que se produce en el contexto de la Innovacion

Tecnoldgica.



METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION
/.

La investigacion realizada se inscribid dentro del esquema de analisis de politicas
publicas, especificamente en el tramo de {a evaluacion ex post.

Para ello se tratd de analizar en forma exploratoria el impacto que pudo haber
generado ep un comunto de empresas, generahmente del sector PYME de nuestra economia,
la aplicacion de una ley que busca aumentar la competitividad de las mismas a través del
mejoramiento tecnoldgico via la incorporacion de la innovacidn a sus procesos y productos.

La elaboracion del marco tedrico requirié indagar sobre el concepto de inmovacién y
las politicas aplicadas al respecto en otros paises de caracteristicas similares al nuestro y ia
evolucion de las mismas a través de los ultimos veinte afios.

Otro factor de interés fue lograr una caracterizacion del sector de la actividad
econdémica denominado PYME, el que es frecuentemente mencionado en la bibliografia
como un actor de gran dinamismo en los procesos de desarrollo econdmico de los paises,
tanto los desarrollados como aquellos denominados periféricos.

A los efectos de la obtencion de datos se recurtié a dos procedimientos utilizando
para ello un abordaje mixto en ¢l cual se combinaron tanto el analisis de variables
adecuadamente elegidas y sus relaciones a través de un enfoque que buscd elaborar
hipétesis (estudio cuantitaiivo), como el enfoque cualitativo, es decir el que posibilita
recuperar el contexto y fas dimensiones humanas del fendémeno en estudio. (Niremberg y
otros, 1999).

A los efectos de que el proceso evaluativo lograra la mayor precision se recurtio a
un disefio de investigacion en el que se traté de lograr una verdadera participacion de los
actores, tal cual propone Subirants'. De esta forma se busco obtener valiosa informacion
proveniente de las distintas fuentes de informacion y extraer de ellas las distintas visiones y
experiencias fruto de las historias personales respecto de politicas o acciones similares.

En una primera elapa se trabajd sobre el procesamienio de datos secundarios
obtenidos de la informacion existente en la Secretarfa de Ciencia y Tecnologia la que, de
acuerdo a la ley en analisis, es la unidad de aplicacion de la misma.

Dicha informacion, que incluye en principio los datos de todos los proyectos que
fueron aprobados en el marco de la ley en todo el pais, fue analizada tomando como umdad
de analisis el proyecto y como Universo de analisis ¢l conjunto de los proyectos aprobados
en todo el pais en el periodo 1991-1999.

Cada proyecto fue caracterizado seglin diferentes dimensiones: tipo de proyecto
(I+D, asistencia técmica o capacitacion), rubro de la actividad econdmica a la que
pertencee”, monto total del proyccto, tipo dc beneficio recibido (subvencion o préstamo),
monto del beneficio entregado y participacién de alguna UVT en el mismo.

Ademas se procedid a indagar sobre los resuitados globales de aplicacion de la
politica a través de la informacion disponible en la oficina de Presupuesto del Ministerio de
Economia de Ia Nacion. :

Para ello se recurrio al analisis de los valores registrados en la ley de Presupuesto de
cada periodo (crédito) y el grado de ejecucidn de dichas partidas (devengado),

! Subirants (1995) “Es absolutamente indispensable que tanto los diferentes poderes publicos participantes en
la formulacidn de politicas como las personas que son afectadas por estas politicas tomen parte de la
evaluacién”.

“ Nota del autor. A tal efecto de utiliz6 el clasificador de actividades econémicas del INDEC.
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contrastandose esta informacion con la disponible en la SECyT sobre la informacion
entregada por cada Jurisdiccién Provincial y la Nacional.

A partir del analisis de esta informacion y su procesamientc fue construida la
muestra para la realizacion de la actividad de caracter cualitativo. A tal efecto se
seleccionaron para cada categoria de la actiidad econdmica (primaria, secundaria y
terciaria), aquellos rubros que hubieran generado mayor canfidad de provectos. Luego se
procedié a subdividir el pais en regiones (NEA, NOA, Pampeana, Cuyo y Patagonica).

Cabe destacar que los proyectos se seleccionaron sobre los que hubieran sido
presentados ante las Jurisdicciones Provinciales (excluyendo la Jurisdiccion Nacional) va
que al ser aquellos sobre los cuales el grado de informacién disponibie era menor se estimd
adecuado aplicar el esfuerzo para generar informacidn adicional a la ya existente.

En una segunda etapa de ia seleccidn se escogié aquella Jurisdiccion de la Region
que hubiera demostrado mayor actividad en cuanto a los proyectos aprobados.

Como resultado de esta seleccion fueron escogidos alrededor de 70 proyectos sobre
un total de 560 que componian el Universo de andlisis. Cabe destacar que esta cantidad
corresponde a los proyectos aprobados’. Esto implica que !a muestra incluyé alguncs que
no pasaron de la etapa de la aprobacion a la de ejecucion de elios (por problemas con las
garantias de las empresas o por que éstas desistieron de su ejecucion).

En la seleccién tampoco se tuvo en cuenta que los proyectos hubieran sido o no
exilosos, ya que se tratd de lograr una vision amplia de la aplicacion de ia ley, incluyendo
también aquellas iniciativas que hubieran fracasado por distintas causas.

En la fase cualitativa de la investigacion se plantearon dos instrumentos de
bisqueda de informacidon: encuestas semiestructuradas realizadas a los empresarios
responsables de cada proyecto y entrevistas abiertas a un conjuntoe de dichos empresarios y
ofros actores relevantes del proceso (funcionarios de Ia SECYT, Responsables Provinciales
de la ley, funcionarios de planta de cada jurisdiccion con actuacion en el proceso de su
aplicacion y responsables de distintas UVT).

En la elaboracién de la encuesta se tuvo en cuenta la necesidad de obtener
informacion relevante sobre: la empresa, el proyecto en si, el grupo técnico ejecutor, las
impresiones del empresario sobre el desarrollo del proyecto, la actuacién del grupo técnico
y los distintos impactos que se hubieran generado en la empresa (desde el punto de vista
econdmico, cultural y social).

Para lograr la llegada al responsable de Ia empresa se recurrid a dos procedimientos:
la comunicacion via correo postal y a través de la gestion de los responsables provinciales.

Las entrevistas con los eimpresarios se concertaron a partir de la respuesta obtenida
cn las cncucstas y con ¢l previo acucrdo de ¢stos.

En la etapa de sintesis final se entrecruzaron datos referidos al analisis cuantitativo
con las visiones de los distintos actores, para intentar verificar aligunas de las hipdtesis
previas.

Como subproductos del proceso en su conjunto se obtuvieron, ademas de las
conclusiones mencionadas en el cuerpo principal del presente trabajo, diferentes
instrumentos que podrian ser aplicados a futuros procesos de indagacién tales como:

* Nota del autor: Ver en el capitulo E la distincion entre proyectos aprobados y ejecutados.



e una base de datos del conjunto de los proyecios aprobados en el marco de la
ley en el periodo 1991-2000,
¢ un modelo de encuesta para ser administrada en los procesos de evaluacion
quc sc pudicran cncarar,
e una ficha de identificacién de los proyectos que permita poseer informacion
ustantiva para el seguimiento y control de la ejecucion de los mismos.

Las encuestas fueron planteadas con caracter confidencial y se hizo la aclaracion
correspondiente que las mismas se encuadraban dentro de las caracteristicas de un trabajo
académico al margen de cualquier accion fiscalizadora de la Autoridad de Aplicacion. En
razén de ello en el trabajo que se expone no resultan individualizados los empresarios y
solo se dan caracteristicas generales de los citados en el texto.
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