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Resumen

El incentivo al cambio tecnolégico para la competitividad de empresas locales es
uno de los objetivos que persiguen los Estados cuando apoyan instituciones de ciencia
y tecnologia. A lo largo de la historia, el Estado argentino asumi6 distintas estrategias
para hacer frente a esta cuestion. El objetivo de este trabajo es analizar la transforma-
cién en las estrategias que el Estado argentino adopto6 frente a esta cuestion en la dé-
cada de los '90. A fines de la década de los "50, el Estado se doté de capacidades para
ejecutar y difundir tecnologias mediante la creacion de institutos tecnolégicos. Sin em-
bargo, a partir de la década de los 90, esta orientacién fue modificada y se abord¢ la
cuestion mediante la creacion de fondos tecnoldgicos cuyo objetivo es promocionar el
cambio tecnoldgico en las empresas mediante instrumentos financieros. El articulo es-
tudia las consecuencias de esta transformacién en la estructura del Estado argentino y
la forma en que se replanted la relacion con las empresas a los fines del desarrollo tec-
nolégico.

Palabras clave: Politica de Innovacioén - Politicas de CyT - INTI - INTA - FONTAR

Abstract

From technological Institutes to technological funds. An analysis of the transforma-
tion of the Argentine State in the 1990s

The incentive for technological change for the competitiveness of local companies
is one of the objectives pursued by States when they support science and technology
institutions. Throughout history, the Argentine State assumed different strategies to
deal with this issue. The objective of this paper is to analyze the transformation in the
strategies adopted by the Argentine State in response to this question in the 1990s. As
many scholars of the subject point out, by the end of the 1950s, the Argentine State
was equipped with the capacity to execute and disseminate technologies through the
creation of technological institutes. However, starting in the 1990s, this orientation was
modified and the issue was addressed through the creation of technology funds whose
objective is to promote technological change in companies through financial instru-
ments. The article studies the consequences of this transformation in the structure of
the Argentine State and the way in which the relationship with companies was
rethought for the purposes of technological development.

Keywords: Innovation Policies - S&T policies - INTI - INTA - FONTAR
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1. Introduccion

La historia de las instituciones de ciencia y tecnologia (CyT) argentinas es com-
pleja y no esta ausente de marchas y contramarchas. En la revisién de las politicas
publicas impulsadas en el sector suele hacerse mencion a progresos o retrocesos
sin aclarar respecto de qué objetivos se avanz6 o se retrocedi6 ;Para qué cuentan
los Estados con un conjunto de instituciones que impulsan la CyT? ; Para incremen-
tar el acervo de conocimiento universal? ;Para asegurar un mejor nivel de vida a
su poblacién? ;Para garantizar educacion de calidad? ;Para fomentar el desarrollo
de empresas competitivas en el nivel internacional? La respuesta no es simple, sino
multiple. Todas estas razones, y algunas mas, son motivos validos que justifican los
esfuerzos que los Estados hacen por mantener instituciones de calidad en el campo
de la CyT. Distintos gobiernos, y distintos actores que influencian la agenda politica
de los gobiernos, pueden priorizar un objetivo sobre otro y direccionar las politicas
publicas ala solucion de problematicas de su interés sobre otras igualmente aten-
dibles y acuciantes.

El Estado argentino, a lo largo de su historia, persiguié practicamente todos
estos objetivos, pero en forma desordenada e inestable. En este trabajo, sin em-
bargo, se estudia la transformacidén de las politicas del Estado argentino que bus-
caron incidir sobre la generacion, difusiéon y adaptacién de nuevas tecnologias en
el entramado productivo local. Al acotar el objeto de estudio a esta cuestion, como
sucede con todo instrumento de observacidon con aumento, se puede percibir con
mas detalle rasgos distintivos de la trayectoria del sector, pero, al mismo tiempo,
se dejan de lado importantes hitos de su historia®.

El complejo de instituciones dedicadas ala CyT en la Argentina supera la decena,
incluso aun excluyendo a las distintas Universidades Nacionales (UNs) del conteo.
Sin embargo, su peso relativo, en cuanto a recursos humanos y presupuestarios,

1 Mayormente vinculados con la historia de las Universidades, del CONICET y de la CNEA, que sin duda
dan cuenta de la mayor parte del sector CyT.
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es muy heterogéneo. Desde fines de la década de los 50 hasta el nuevo milenio,
mas del 80% de los recursos dedicados al sector se concentraron en las UNs, el
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), la Comision
Nacional de Energia atomica (CNEA), el Instituto Nacional de Tecnologia Agrope-
cuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y, a partir de la
década de los ‘90, la Agencia Nacional de Promocién Cientifica Tecnolédgica
(ANPCYT). En este estudio interesa particularmente reflexionar sobre el viraje que
implicé la inclusién de la ANPCYT, y en particular del Fondo Tecnolégico Argentino
(FONTAR), en el entramado de instituciones que buscaban dar respuesta al pro-
blema del cambio tecnolégico para la competitividad de las empresas locales.

Nuestra hipotesis consiste en afirmar que, alo largo de los "90, el Estado argen-
tino modificé fundamentalmente su modo de abordar la cuestién del cambio tec-
noldgico para la competitividad. Esto implica distinguir entre una estrategia
pre-90s y otra estrategia post-90s. La estrategia pre-90s tenia como eje fundamen-
tal al INTA e INTIZ Dos instituciones que, divididas por un criterio sectorial, debian
cubrir desde el desarrollo de nuevas tecnologias, hasta su adptacién y difusiéon
entre los productores locales. A estas dos instituciones se sumaria el FONTAR a
principios de la década de los "90, pero con un modo de intervenci6n distinto. El
FONTAR ya no llevaria adelante investigaciones y desarrollos tecnolégicos, ni es-
fuerzos de difusién entre los productores locales, sino que directamente promo-
cionaria, mediante instrumentos financieros competitivos, a aquellos que quisiesen
llevar adelante una innovacién o meramente modernizar tecnolégicamente su em-
presa.

El objetivo de este trabajo es presentar las diferencias entre dos modos de in-
tervenir en esta cuestién y describir el proceso histérico que llevé a dicho cambio
de estrategia y a sus consecuencias en la estructura institucional del Estado argen-

2 Con esto no queremos decir que otras instituciones del complejo de CyT argentino, como las UNs, la
CNEA o el CONICET, no cumplieran un rol fundamental en la generacion, adaptacion y difusion de tecno-
logias en el entramado productivo local en el periodo de estudio. Sin dudas que lo cumplieron. Pero el
INTA y el INTI reflejan desde su misma concepcién un modo de intervenir en la cuestion del cambio tec-
nolégico para la competitividad que contrasta con el de la ANPCYT y que permite apreciar visiblemente
la transformacion de estrategia.
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tino. A su vez, buscamos reflexionar y extraer conclusiones sobre el modo en que
estos cambio se relacionan con las estrategias de desarrollo e insercién interna-
cional argentinas.

El andlisis se organiza en cinco secciones, de las cuales esta introduccion es la
primera. La segunda introduce el marco tedrico mediante el cual analizamos la tra-
yectoria mencionada. En este sentido tomamos de Oszlak y O'Donell (1995) el con-
cepto de cuestién como pivot de nuestro analisis. La tercera seccidn estudia el
contexto que dio origen a los Institutos Tecnolégico (INTA e INTI) a fines de la dé-
cada de los "50 y reconstruye brevemente su trayectoria hasta la década de los "90.
La cuarta seccion analiza el cambio de estrategia en el abordaje de esta cuestion
en esa misma década. En tal sentido se presta atencion a la naturaleza del viraje
acaecido, a los argumentos que lo justificaron y al proceso histérico que le dio
forma. La ultima seccion se dedica a reflexionar sobre la trayectoria analizada y
desprende conclusiones respecto a la estrategia que terminé delinedndose para li-
diar con esta cuestion y su relacién con el desarrollo econémico.

La metodologia que se utiliz6 fue centralmente cualitativa, orientada al analisis
de los procesos de construccion de agendas en las politicas de CyT y a las caracte-
risticas conceptuales de los instrumentos e instituciones creadas en el periodo. En
esta linea, la investigacién se concentr6 en el relevamiento y sistematizacion de
fuentes primarias y secundarias, lo que incluyo el analisis de documentos oficiales
de organismo de CyT, Leyes y decretos salientes en la historia del sector y entre-
vistas en profundidad a actores claves de los "90, tanto de organismos del Estado
argentino como de organismos internacionales (BID). Otro elemento importante
a comprender es que el analisis se concentra en la dimensién del disefio de las po-
liticas, y no en su impacto. En este sentido pretende ser un aporte a la comprension
de los procesos histéricos que condicionan la forma en que el Estado argentino in-
terviene sobre la cuestidn del cambio tecnolégico para la competitividad, y no una
evaluacién de la efectividad de dicha intervencion.
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2. Cuestiones: primer nivel de contextualizacion de las politicas publicas

En una primera aproximacion al problema de las politicas ptblicas es necesario
precisar el objeto que se busca estudiar. “Politica” permite una multiplicidad de
usos segun el contexto en el que se la emplea3. A diferencia de otros enfoques que
se concentran en analizar los detalles de algin instrumento o medida gubernamen-
tal, de forma separada y estdtica, en este trabajo se busca contextualizar las politi-
cas publicas (policies) argentinas en el marco de cuestiones (Oszlak & O’'Donnell,
1995).

Las cuestiones, tal como las definen Oszlak y O’Donnell (1995), son necesidades
o demandas socialmente problematizadas. No todas las demandas o necesidades
de una sociedad son directamente cuestiones, sino aquellas que son visibilizadas
mediante la accién consciente de un grupo de actores internos o externos a la es-
tructura estatal. En este sentido las cuestiones tienen una historia que comienza
incluso antes de ser visibilizadas como tales y contintian hasta su resolucién o even-
tual reemplazo por nuevas cuestiones. Las cuestiones, una vez que han sido cons-
tituidas como tales, reclaman la toma de posicion por parte del Estado*. Incluso
cuando esta posicion se reduzca a ignorar o restar valor a la cuestiéon. Dagnino

3 Aguilar Villanueva nos ofrece un catdlogo bastante amplio de sus aplicaciones cuando dice que “(...) po-
litica puede denotar varias cosas: un campo de actividad gubernamental (politica de salud, educativa,
comercial), un propoésito general a realizar (politica de empleo estable para los jévenes), una situacion
social deseada (politica de restauracion de los centros histdricos, contra el tabaquismo, de seguridad),
una propuesta de accion especifica (politica de reforestacion de los parques nacionales, politica de alfa-
betizacion de adultos), la norma o las normas que existen para una determinada problematica (politica
ecoldgica, energética, urbana), el conjunto de objetivos y programas de accién que tiene el gobierno en
un campo de cuestiones (politica de productividad agricola, de exportacidn, de lucha contra la pobreza
extrema). O bien, la politica como producto y resultado de una especifica actividad gubernamental, el
comportamiento gubernamental de hecho (la politica habitacional ha logrado construir un nimero de
casas y departamentos, la politica de empleo ha creado n puestos de trabajo), el impacto real de la acti-
vidad gubernamental (disminucién del crimen urbano, aumento de la terminacion del ciclo de estudios
bésicos, descenso de los precios al consumidor, reduccion de la inflacién), el modelo tedrico o la tecno-
logia aplicable en que descansa una iniciativa gubernamental (politica de energia, politica de ingresos
regresiva, politica de ajuste y estabilizacién).” (Aguilar Villanueva, 1992, p. 23).

4 “(...) el estado -diferenciado, complejo, contradictorio- aparece como un actor mas en el proceso social
desarrollado en torno a una cuestion.” (Oszlak & O'Donnell, 1995, p. 113)
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(2008) sugiere que la fortaleza de un gobierno es susceptible de ser medida a través
de su capacidad para imponer las cuestiones de su interés en la agenda de debate
publico.

Todo esto lleva a comprender las politicas publicas como modos de intervencion
que el Estado adopta en respuesta a las demandas o necesidades que han sido pro-
blematizadas, ya sea por iniciativa del gobierno en curso, por gobiernos anteriores,
o que se le han impuesto en forma externa. De este modo, las politicas publicas son
concebidas en el contexto inmediato del proceso social que les dio origen y al que
estan dirigidas en un sentido transformativo (Bachrach & Baratz, 1963; Dye, 1976,
2010; Guerrero, 1993). Es interesante observar, como lo hacen Oszlak y O’'Donnell
(1995), que muchas veces los Estados van acumulando cuestiones a lo largo de su
historia y generando equipos de burécratas formados y especializados en la bus-
queda de soluciones a esas cuestiones. Muchas veces, esos mismos burdcratas se
vuelven actores relevantes en la puja por la visibilizacion de cuestiones que, tras
la llegada de un nuevo gobierno, se busca ignorar o re-enfocar desde una nueva
perspectiva. Esto da cuenta de la naturaleza diferenciada, y muchas veces contra-
dictoria, de los Estados.

Pero, como sefialan Oszlak y O'Donnell (1995), las cuestiones son el primer nivel
contextual que enmarca a las politicas publicas. Si se amplia el andlisis (y muchos
estudios lo hacen) de modo de observar el contexto mas general, o de mas largo
alcance, en el que se alojan estas cuestiones, se podria ver, en primer lugar, la
agenda de cuestiones. Es decir, el conjunto de cuestiones vigentes y la puja por dar-
les un orden de urgencia como problemas sociales. Y, en segundo lugar, si se amplia
aun mas el andlisis, se podria observar la estructura social que contextualiza y da
razén de ser a esas agendas. Si se busca comprender por qué algunos problemas o
demandas sociales son visibilizados y enfrentados en algunos paises mientras que
en otros permanecen naturalizadas o acalladas, habria que recurrir al estudio sobre
la capacidades econémicas y simbélicas que tienen los actores perjudicados por la
problematica, es decir, a su ubicacion dentro de la estructura social vigente. Estos
tres niveles (cuestidn, agenda de cuestiones y estructura social) dan cuenta del
contexto de las politicas publicas en distinto nivel de generalidad y alcance tem-
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poral. Las politicas publicas estan enmarcadas siempre en los tres niveles, s6lo que
estos actian con diferentes grados de inmediatez.

En este trabajo buscamos centrarnos sobre la trayectoria de la cuestién del cam-
bio tecnolégico para la competitividad en la segunda mitad del siglo XX. De este
modo se pueden ver las distintas instituciones e instrumentos que fueron creados
para dar respuesta a esta misma cuestion, pero también la relacién que guardan
con un contexto mas amplio que hace a las estrategias de desarrollo e insercion in-
ternacional que la Argentina adopté a lo largo de este lapso histérico.

3. El primer set de instituciones de CyT. Los Institutos Tecnoldgicos (INTA e INTI)
como respuesta a la cuestion del cambio tecnoldgico para la competitividad.

3.1. La creacidn de los Institutos Tecnolégicos a fines de la década de los “50.

En 1956, Raul Prebisch fue convocado por Aramburu para la elaboracién de un
plan econdmico para la dictadura que venia de derrocar a Perén. El resultado fue
una serie de informes que fueron conocidos como el “Plan Prebisch”. El mismo
otorgaba recomendaciones de medidas econémicas de mediano y corto plazos y
sugerencias respecto de la creacién de instituciones que sirvieran para el desarrollo
en el largo plazo (Ferrer, 2008; Hurtado, 2010). En atencién a la necesidad de fo-
mentar la competitividad tanto del sector agropecuario como del industrial, el plan
recomendaba la creacién de dos instituciones que se encargaran especificamente
de ello.

El diagnéstico y las recomendaciones del economista partian de observar el sis-
tematico deterioro de los términos de intercambio de la periferia respecto de las
economias centrales del mundo. El problema era la insercion de las economias pe-
riféricas al comercio global. Histéricamente la periferia se habia acoplado al co-
mercio global prexistente bajo el rol de proveedor de materias primas y
consumidor de bienes industriales. Prebisch mostré que las materias primas per-
dian poder de compra en forma constante contra los bienes industriales que im-
portaban las economias periféricas llevando a problemas recurrentes en la balanza
de pagos que imposibilitaban el desarrollo econémico de la regién. La salida que
Prebisch diagramé desde las oficinas de la CEPAL fue la industrializacién por sus-
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titucidon de importaciones (ISI)°. En un contexto mundial donde los Estados nacio-
nales habian asumido una creciente responsabilidad en el direccionamiento de la
economia, Prebisch proponia una estrategia pensada y amoldada a las condiciones
estructurales de las economias periféricas.

Prebisch era consciente de que el camino a la industrializacién no era breve.
Hasta que la sustitucion de importaciones industriales se materializara, el sector
agropecuario debia proveer de divisas suficientes para evitar la restriccion externa.
En este sentido Prebisch sugeria la creacién de un instituto publico de investigacién
y difusion tecnoldgica, lo que luego se llamé Instituto Nacional de Tecnologia Agro-
pecuaria (INTA). En diciembre de 1956, se cre6 el INTA a partir de 28 estaciones
experimentales de la entonces Secretaria de Ganaderia y Pesca (Hurtado, 2010).
El nuevo organismo nacia con la misién de llevar a cabo tareas de [+D, pero también
de asistencia al productor y difusién de los avances tecnolégicos. El articulo 1° del
decreto Ley 21.680 que cred el INTA establecia su condicién juridica como un “6r-
gano autdrquico del Estado que podra desarrollar su accién en todo el territorio
de la Nacién”. A su vez, para facilitar su funcionamiento descentralizado se esta-
blecid la creacion de un Fondo Nacional de Tecnologia Agropecuaria, constituido
basicamente de un impuesto de un 1,5 % sobre las exportaciones de productos
agropecuarios.

La dictadura de Aramburu (1955-1958) también prest6 atencién al sector in-
dustrial. Como dijimos, el Plan Prebsich apuntaba a profundizar el proceso de in-
dustrializacion mediante la sustitucion de importaciones. Desde un principio el
planteo de Prebisch apuntaba a una sustitucién que no implicara costos perma-
nentes para la economia argentina, es decir, se planteaba la necesidad de transitar
un camino de mejora productiva hasta alcanzar niveles de competitividad interna-
cionales. Con el fin de afianzar una industria local competitiva, en diciembre de
1957, un afio después de la creacién del INTA, se cre6 mediante el decreto Ley
17.138 el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). Al igual que el INTA,
fue concebido como un organismo autarquico financiado con un impuesto de asig-

5 Afos mas tarde Presbisch mostro reparos al tinte proteccionista que asumi la ISI argentina.
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nacion especifica que surgia del 0,25% del monto de los créditos al sector indus-
trial.

Los principales impulsores del INTI en ese entonces fueron Salvador Maria Del
Carril y Simo6n Delpech. Ambos habian hecho sus carreras profesionales como téc-
nicos en empresas tecnoldgicas del Estado y desde la década de los 30 que tenfan
el proyecto de crear una institucién capacitada para brindar servicios de ensayo
de materiales y control de calidad (Valeiras, 1992). Del Carril presidié el organismo
por casi 15 afnos y lo definia de la siguiente manera:

El proyecto original del INTI contemplaba esencialmente dos ramas de trabajo.
Por un lado, un conjunto de laboratorios que brindaban servicios generales a todas
las ramas de la industria y, por otro lado, un sistema de Centros de Investigaciéon
que eran creados por requisito de la industria. En el decreto Ley 17.138/57, a su
vez se contemplaba que el financiamiento y los resultados que surgieran de esos
Centros de Investigacién debian ser compartidos entre el Estado y los industriales
interesados en su creacion. Incluso el director del Centro de Investigacidon debia
ser “designado por sus promotores particulares, y por el Instituto” (art. 10 decreto
Ley 17.138/57).

Esta fue la institucionalidad que se construy¢ a fines de la década del "50 con el
objetivo de responder a la cuestion del cambio tecnolégico para la competitividad
de las empresas locales, tanto agropecuarias como industriales. Sin embargo, en la
década de los "90 esta cuestién volveria a entrar en la agenda politica llevando a la
creacidn de nuevas instituciones que cambiarian la forma en que el Estado argen-
tino lidia con la cuestién. Estas transformaciones fueron suscitadas como producto
del convencimiento de que las instituciones preexistentes (INTA y, principalmente,
INTI) eran incapaces de dar solucion a la cuestion del cambio tecnoldgico para la
competitividad. ;Qué fue lo que permitié que se fabrique este convencimiento?
;Realmente estas instituciones habian fracasado en su cometido? Y de ser asi ;Qué
explicacién puede darse a dicho fracaso? ;Las razones deben atribuirse al disefio
de estas instituciones o a factores de contexto que no dependian de éstas? Para
arriesgar una respuesta a estas preguntas debemos describir, aunque sea sucinta-
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mente, la trayectoria del INTA e INTI a lo largo del periodo que va desde su creaciéon
hasta la década de los "90.

3.2, La trayectoria del INTA e INTI hasta la década de los "90

3.2.1. El auge de los Institutos Tecnoldgicos en el marco de la ISI

Los primeros afios de ambos institutos tecnolégicos (INTA e INTI) estuvieron
dedicados a la expansién en términos de infraestructura y personal. Pellegrini
(2014) muestra que el personal y el presupuesto del INTA crecieron en forma casi
constante desde su creacién hasta mediados de la década de los 70°. En este pe-
riodo el rol de extensionista y divulgador del INTA fue muy importante permitiendo
una mayor tecnificacién de los pequefios y medianos productores. En el INTI, por
otro lado, se pasé de s6lo cuatro Centros de Investigacion en 1960 a mas de 20 en
1967. La mayoria de los cuales surgieron a partir del requisito de empresas esta-
tales, aunque, desde mediados de la década de los “60, se vio una participacion cre-
ciente de empresas privadas (Valeiras, 1992). A lo largo de este periodo el INTI
también se expandié en términos regionales, logrando implantar sedes en Cérdoba,
Cuyo y Patagonia. También desarrollé una red de laboratorios sobre la base de un
tripode orientado a la metrologia, la quimica analitica o instrumental y el ensayo
de materiales.

Un problema que experimentaron ambas instituciones fue la dificultad para
coordinar sus actividades. Oszlak, a principio de la década de los 70, sefialaba:

“(...) la orientacion normativa de la accién del INTA se hallaba intimamente asociada
al contenido de los planes de trabajo que ejecutaba... [cuya] iniciativa... provenia
basicamente de los técnicos, quienes estaban expuestas a diversos condicionamien-
tos e influencias de su medio de trabajo.” (extraido de Valeiras, 1992, p. 146).

Un problema similar aconteci6 en el INTI por la ausencia de areas prioritarias,
lo cual era, hasta cierta medida, consecuencia de la orientacién demandista que
inspird a sus impulsores. Del Carril crefa que las investigaciones debian provenir
de los requerimientos de los usuarios y no como un subproducto de la investigacién
cientifica libre (Valeiras, 1992). Esta postura era sumamente innovadora para su
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época, pero tuvo la consecuencia de distribuir excesivamente los recursos a lo largo
de distintas ramas industriales sin generar demasiado peso especifico en ninguna
de ellas. Bisang (1994) sefiala que el INTI careci6 de un sistema interno de arbitraje
para decidir entre alternativas tecnolégicas hasta la década de los “80, momento
en el que el ajuste presupuestario se sinti6 con mas fuerza.

En el caso del INTA, la dispersién de los esfuerzos no le impidi6 cobrar cierta
relevancia en el marco de la “revolucién verde” que venia dandose en el mundo
desde principios de la década de los “60. El INTA tuvo un rol especialmente desta-
cado en el hito “trigo”, permitiendo desarrollar la variedad de trigo con germo-
plasma “mexicano” en 1971, el cual se popularizaria rdpidamente en la region. A
su vez, durante todos estos afios el INTA participé intensivamente en labores de
extension de menor alcance, pero importantes en el nivel regional.

En el INTI, ademas de la dispersion de tareas, se contaba con una amenaza adi-
cional, el riesgo de burocratizacién por la participacién creciente de ensayos de ru-
tina y ejercicios de verificacidn con escasas exigencias desde el punto de vista del
desarrollo tecnolégico. De los 343 nuevos ingresos que tuvo el organismo entre
1968y 1973, un 60% correspondieron a personal administrativo (Valeiras, 1992,
p. 157). Entre 1964 y 1975 el crecimiento del organismo se vio explicado por el
crecimiento de la industria fruto de politicas enmarcadas en la ISI, pero, mas alla
del crecimiento cuantitativo, la institucién nunca logré abocarse a tareas de inno-
vacién de alta complejidad sino que generalmente se quedd en la instancia de adap-
tacién tecnolédgica y la innovacién incremental (Bisang, 1994; Chudnovsky & Lépez,
1996; Katz, 2009).

Un vuelco importante se dio en 1971, cuando se promulgé una ley de transfe-
rencia de tecnologia, la cual fue profundizada por otra ley de 1974, en la que se
otorgaba al INTI la autoridad para controlar la importacién de tecnologia. El espi-
ritu de la ley era que el organismo diferencie entre tecnologias que no era posible
desarrollar localmente y, por ende, era necesario importar, de aquellas que si po-
dian desarrollarse localmente con los recursos humanos y financieros disponibles.
Estas leyes fueron parte de un esquema dirigido a aumentar el grado de autode-
terminacion tecnoldgica y la capacidad para orientar los esfuerzos hacia sectores
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econdmicos prioritarios (Chudnovsky & Lopez, 1996; Yoguel, Lugones, & Sztulwark,
2007). Sin embargo, la ley no estuvo en vigencia suficiente tiempo como para que
se vieran sus resultados ni el impacto que tuvo en el funcionamiento interno del
INTI. A partir de 1976 comenzaria la peor etapa para el organismo que si bien so-
brevive hasta la actualidad fue desprovisto de muchas de las capacidades con las
que supo contar.

3.2.2. La reconversion y el debilitamiento de los Institutos tecnoldgicos como pro-
ducto del abandono de la ISI.

La dictadura civico-militar que comenzé en 1976 imprimi6 un fuerte cambio
en el régimen de acumulacién de capital del pais. La ISI era un modelo sustentado
sobre el crecimiento del mercado interno y, por ende, en la alianza entre la clase
trabajadora y la burguesia industrial, pero también con una participacién impor-
tante de la oligarquia diversificada y filiales de empresas internacionales (Basualdo,
2006). La dictadura militar que comenz6 en 1976 busc6 eliminar las bases mate-
riales de los movimientos subversivos que se habian ido radicalizando desde el de-
rrocamiento de Perdén en 1955, mediante el desmantelamiento del régimen de
acumulacién basado sobre el crecimiento industrial. La estrategia fue convalidar
la valorizacién financiera de los excedentes apropiados por el capital oligopdlico,
lo cual llevaba a rendimientos (y costos) financieros muy por encima de la renta-
bilidad de las actividades econémicas de los pequenos y medianos productores
(Basualdo, 2006). Al mismo tiempo que se perjudicaba la rentabilidad de la activi-
dad manufacturera, con altas tasas de interés y apertura econémica, se ataco la ca-
pacidad de negociacién de los gremios y se reformd la Ley de Contrato de Trabajo.
Como consecuencia, la participacion de los asalariados en el PIB, se redujo del 45%
en 1974, al 26% en 1983 y la industria se contrajo un 12% (Ferrer, 2008, p. 396).

En este contexto el trayecto del INTA y del INTI no fue para nada tranquilo. A
partir de 1976, el INTA fue puesto bajo la érbita de la marina y sufrié un alto nivel
de persecucidon (Gargano, 2011; Hurtado, 2010). Sin negar estos lamentables acon-
tecimientos, Pellegrini (2014) muestra que el mayor crecimiento de la instituciéon
en el nivel de personal se dio en 1980 con mas de mil ingresos sobre los 4.500 tra-
bajadores que ya tenia la institucién. Segiin el mismo autor, ese crecimiento se
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debio a que el INTA adn contaba con autonomia financiera gracias al impuesto de
asignacidon especifica a las exportaciones agropecuarias, lo cual permitié que el or-
ganismo se convirtiera en una especie de refugio para los técnicos que eran expul-
sados de otras areas. En 1981 se le quité esa fuente de financiamiento y su
presupuesto cay6 fuertemente impidiendo nuevas incorporaciones al organismo
(Pellegrini, 2014).

Durante estos afios el INTA se reorient6 a la investigacion basica y provisién
de recursos genéticos fundamentales para el desarrollo de nuevas variedades. Esta
reorientacion del organismo a los primeros pasos del desarrollo tecnolégico en de-
finitiva favorecia a las empresas multinacionales que contaban con recursos sufi-
cientes para apropiarse de los avances basicos del INTA cuando la investigacion se
aproximaba al punto de comercializacién (Hurtado, 2010). Adicionalmente, Gar-
gano (2011) muestra cémo la dictadura desarticul6 el area de Economia y Socio-
logia rural, la cual cumplia un rol fundamental en las tareas de extension del INTA
dotando a la institucién de una vision critica sobre el dominio que las grandes cor-
poraciones terratenientes ejercian sobre la produccién agropecuaria del pais. A
partir de 1976, el INTA sufrié una violenta transformacién que implicd, a grandes
rasgos, pasar de servir los intereses del pequefio productor a servir los de las gran-
des corporaciones terratenientes.

La dictadura tuvo consecuencias ain mas graves en la trayectoria del INTI. La
politica “implicita” (Herrera, 1971) de aperturay re-estructuracion econdémica im-
pulsada por Martinez de Hoz fue una sentencia de muerte para el organismo. Den-
tro del nuevo patrén de acumulacién centrado sobre el agro pampeano y la
valorizacion financiera, el INTI no tenia razon de ser. Ese redireccionamiento se
tradujo en medidas especificas que perjudicaron al INTIL Por un lado, se anul6 el
impuesto de asignacion especifica mediante el cual se financiaba el instituto y se
promulgaron nuevas leyes de transferencia de tecnologia que quitaban al INTI su
labor de administrador de dichas importaciones y lo relegaba a cumplir un rol pu-
ramente burocratico. A su vez, desde entonces, se daria prioridad a la prestacion
de servicios técnicos en desmedro de iniciativas de desarrollo tecnolégico auto-
nomo. En ese periodo al INTI le fueron cercenadas las capacidades que habfa cons-
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truido en el intento de convertirse en un motor de la productividad de las industrias
locales.

El retorno a la democracia no trajo grandes novedades para los Institutos Tec-
noldgicos. En el gobierno de Alfonsin, si bien hubo una intencién de recuperar las
banderas de la autonomia tecnolégica que habian enmarcado las politicas de fines
de los ‘60 y principios de los “70, el endeudamiento heredado del periodo militar
no le dio margen de gestidn. En el INTA no se registraron grandes cambios en el
nivel de personal o presupuesto, hasta 1988 cuando la crisis hiperinflacionaria de-
vastd su presupuesto junto con el de todas las instituciones del sector de CyT (Az-
piazu, 1992; Pellegrini, 2014). El INTI, tras la asuncién de Sourrouille como
ministro de Economia, atravesé un periodo de fuerte inestabilidad dando paso a
cuatro presidentes distintos entre 1984 y 1989 y también vio su presupuesto de-
vastado por la crisis hiperinflacionaria.

La primera parte de los ‘90 tampoco fue auspiciosa para los Institutos Tecno-
l6gicos. En el marco de la reforma del Estado el INTA sufrié la mayor reduccién de
personal de su historia (30% del personal de planta) y luego de varias idas y vuel-
tas, se le quitd en forma definitiva el financiamiento del impuesto del 1,5% sobre
las exportaciones agropecuarias (Hurtado, 2010; Pellegrini, 2014). Como sefiala
Hurtado (2010), en este periodo, el INTA comenzo6 a recibir cada vez més varieda-
des de semilla para testeo y validacién. Lo cual llevé a que el organismo corra ries-
gos similares a los del INTI, en el sentido de convertirse en una agencia de
validacion de tecnologias extranjeras, en lugar de ser motor del cambio tecnolégico
rural.

Por otro lado, el INTI sufrié atin mas intensamente las politicas de achicamiento
del Estado. De hecho, en 1990, estuvo a punto de desaparecer interpelado por la
Camara de Diputados de la Nacion sobre sus funciones y efectividad. Finalmente
pas6 de una planta de 2.000 personas en 1986, a s6lo 850 en 1994 (Hurtado, 2010).
La profundizacion del proceso de liberalizacién de la economia con un tipo de cam-
bio apreciado que permiti6 el plan de convertibilidad de Cavallo terminé de con-
solidar el régimen de acumulacién por valorizacién financiera (Basualdo, 2006) y
de destruir gran parte del entramado industrial que daba razén de ser al INTIL. En
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septiembre de 1997, mediante el decreto 923, se aprob6 una nueva estructura or-
ganizativa para el instituto que reemplazaba el viejo orden de Centros de Investi-
gacion y laboratorios por uno de gerencias constituidas funcionalmente y que
debian responder a una serie de objetivos fijados a las mismas. Los Centros de In-
vestigacion pasaron a depender de las gerencias perdiendo gran parte de su auto-
nomia. A mediados de la década los presupuestos de ambos Institutos se
estabilizaron y se intent6 lograr un mayor grado de coordinacion con el resto de
las instituciones del complejo de CyT.

4. La cuestion del cambio tecnoldgico para la competitividad re-ingresa a las
agendas de politica en los "90.

Como se vio en el apartado anterior la cuestion del cambio tecnolégico para la
competitividad sirvi6 de contexto para la creacién del INTI e INTA. En sus origenes
ambas instituciones estuvieron intimamente vinculadas con la estrategia de desa-
rrollo que se adopté en ese periodo. También se mostré que, a partir de la liberali-
zacion econémica que impuso la dictadura civico-militar de fines de la década de
los 70°, estas dos instituciones modificaron su forma de intervenir en el entramado
productivo y perdieron capacidad para dar respuestas a las demandas de los sec-
tores que debian atender. Esta situacién llevd, en la década de los "90, a reconside-
rar la forma en la que el Estado argentino interviene en la cuestion.

En parte esta reconsideracion fue acompafiada por una mirada critica sobre los
Institutos Tecnoldgicos creados a fines de los *50. INTA e INTI eran observados
como organismos demasiado rigidos e incapaces de seguir el ritmo del cambio tec-
nolégico. Con la penetracién del pensamiento econémico evolucionista en los cir-
culos de debate de politica CyT se hizo cada vez mas patente la necesidad de
replantear el lugar del INTI e INTA en la estrategia del Estado argentino para in-
centivar el cambio. Sélo por tomar un ejemplo® Chudnovsky y Lépez (1996) decian
lo siguiente a mediados de la década de los "90:

¢ Se pueden encontrar criticas similares a la que se presenta a continuacion en: Oteiza (1992), Bell (Bell,
1995), Bisang (1994, 1995) y Chudnovsky (1998, 1999)
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“Se trata... de instituciones rigidas, que se definen por campos de especializacion,
lo cual dificulta la reorientacién de sus objetivos en funcién de los cambios que ocu-
rren en el medio hacia el cual dirigen su accionar... esta rigidez se extiende incluso
al interior de las entidades, donde se crean mecanismos y dependencias que repiten
el esquema antes sefalado.” (Chudnovsky & Lopez, 1996, p. 39)

Esta vision de los Institutos Tecnolégicos se volvié moneda corriente en la dé-
cada de los '90, momento en el que el Estado argentino ya estaba transitando el
cambio. Sin embargo, existen algunos antecedentes importantes a los cambios de
los ‘90. Buschini y Di Bello (2014) muestran cémo, a lo largo de los ‘80, en distintos
congresos partidarios y reuniones cientificas internacionales comenzd a penetrar
la cuestion del “vinculacionismo”. Impulsado especialmente desde organismos in-
ternacionales comenz6 a cobrar cada vez mas interés el grado de vinculacion entre
las instituciones del sector de CyT y su entorno. Pero, mas alla de lo discursivo, en
los ‘80 se tomaron pocas medidas para incentivar el cambio tecnoldgico y la vin-
culacién entre centros de investigacién y el entorno socio-productivo. La mas im-
portante fue la apertura del Area de Transferencia de Tecnologia del CONICET en
1984 y la Oficina de Transferencia de Tecnologia un afio méas tarde con el fin de
asesorar y promover la inversion de riesgo dentro del sector productivo (Abeledo,
2007; Hurtado & Feld, 2008).

Raul Matera fue el primero de tres secretarios que ocuparon el cargo durante
las dos presidencias de Menem. Su gestién se extendi6 desde la asuncién del justi-
cialismo en 1989 hasta su muerte en 1994. La cuestién del cambio tecnoldgico para
la competitividad no formaba parte del ideario de Matera como un tema importante
(Matera, 1992b, 1992a). De sus discursos se puede inferir que consideraba al cam-
bio tecnolégico como un subproducto de la actividad cientifica, lo cual denotaba
su concepcion lineal ofertista del incentivo ala CyT (Crespi & Dutrénit, 2013; Velho,
2011). Por ejemplo, el mismo Matera afirmaria en uno de sus discursos: “Sin in-
vestigacion basica no hay ciencia aplicada, ni hay innovacién tecnolégica seria.”
(Matera, 1992a, p. 17).

A pesar de que Matera no contemplaba la cuestion del cambio tecnolégico para
la competitividad como un asunto de importancia, ésta le fue impuesta poco a poco
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por el entorno de gobierno al punto que tuvo que apropiarse de la misma. Prueba
de esto es que Matera no estuvo vinculado con el hito mas importante en relacion
con la cuestion del cambio tecnolégico para la competitividad de su gestion, a saber,
la sancion, en septiembre de 1990, de la Ley 23.877 de “Promocién y Fomento de
la Innovacién Tecnolédgica”. Sélo luego de que se sancionara, el equipo de Matera
trabajé para la promulgacién del decreto 508 de marzo de 1992 que reglamenté y
puso en funcionamiento los instrumentos y mecanismos contemplados en la
misma.

4.1. Ley 23.877 de Promocion y Fomento de la Innovacion Tecnolégica

La Ley 23.877 fue sumamente novedosa para la época ya que implicaba un cam-
bio en la forma de relacionarse entre el Estado y las empresas en cuanto a innova-
cién y modernizacidn tecnolégica.

Un elemento clave de la Ley 23.877 fue la creacidn de la figura de Unidades de
Vinculacién Tecnolégica (UVTs). Las UVTs son entes no estatales constituidos para
la identificacion, seleccion y formulacion de proyectos de investigacion y desarrollo,
transmision de tecnologia y asistencia técnica. A grandes rasgos son ventanillas a
través de las cudles se puede acceder mercantilmente a las capacidades contenidas
en las distintas instituciones del complejo de CyT. La creaciéon de UVTs, ademas de
buscar una mayor vinculaciéon del complejo con el sector productivo, perseguia el
alivio en el financiamiento publico del sector a través de fondos privados. Cada con-
trato celebrado con una UVT no s6lo daba beneficios salariales alos RRHH que par-
ticipasen, sino también contribuia al Fondo para la Promocién y Fomento de la
Innovacién que la misma ley creaba.

Otro rasgo notablemente disruptivo de la Ley 23.877 fue que estableci6 el marco
normativo para la promocién estatal de la innovacién dentro de las empresas, a
través de subsidios, créditos concesionales (incluso a tasa cero) y crédito fiscal.
Estos instrumentos financieros debian ser ofrecidos mediante mecanismos com-
petitivos que permitieran detectar las oportunidades tecnolégicas por criterios de
excelencia. Uno de los elementos novedosos de estos nuevos instrumentos que ha-
bilitaba la ley era que la unidad ejecutora de las actividades de innovacién finan-
ciadas a través de fondos publicos era la empresa. Hasta entonces las unidades
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ejecutoras de este tipo de actividades habian sido siempre érganos publicos des-
centralizados (INTI, INTA, CNEA) que prestaban servicios al sector privado. Si bien
en ese esquema los beneficiarios eran privados, la ejecucién y, por ende, los recur-
sos fisicos y humanos necesarios para llevar a cabo la actividad innovadora eran
publicos.

La autoridad de aplicacién de la Ley 23.877 era la SECYT que, para el otorga-
miento de los instrumentos de promocidn, debia crear bajo su dependencia el
Fondo para la Promocién y Fomento de la Innovacién. Los recursos necesarios para
el funcionamiento del fondo provendrian, segiin se estipula en el articulo 13 de la
Ley 23.877 y en el articulo 9 de la Ley 23.906 de Ciencia y Educacién de: 1) partidas
especificas del Presupuesto nacional; 2) contribuciones no menores al 5% estable-
cidas en cada contrato que efectivicen las UVTs para la prestacién de servicios; 3)
el 20% de los recursos generados por la Ley de Impuesto sobre las Ventas, Com-
pras, Cambio o Permuta de Divisas y 4) los aportes resultantes de acuerdos con or-
ganismos internacionales.

Si bien la Ley fue reglamentada en marzo de 1992, se comenzaron a otorgar
préstamos y subsidios a partir de noviembre 1992. En lugar de constituir el Fondo
para la Promocién y Fomento de la Innovacidn, Matera asumi6 la carga adminis-
trativa dentro de la estructura de la SECYT, con lo cual la misma sumo funciones
de promocién tecnolégica a las tareas que ya venia realizando de promocién cien-
tifica’, disefio de politica y coordinacion del sector (Aristimufio & Aguiar, 2015;
SECYT/CONICET, 1993).

4.2. La creacion de la ANPCYT y la explicitacion del nuevo paradigma.

Durante la gestiéon de Matera en la SECYT hubo un segundo hito vinculado con
la cuestion del cambio tecnoldgico para la competitividad con el cual Matera no es-
tuvo vinculado. En esta oportunidad no fue el Congreso de la Nacion el que adelanté
al secretario, sino otro estamento del Estado: la Secretaria de Programacion Eco-

7 Cabe mencionar que desde la SECYT ya existian, desde 1973, los Programas Nacionales, que eran una
herramienta de promocién de proyectos cientificos en areas prioritarias (Aristimufio & Aguiar, 2015).
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némica (SPE). En 1992 Juan José Llach era secretario y Juan Carlos Del Bello sub-
secretario de estudios econémicos. Desde ese lugar, Del Bello negociacié con el BID
un préstamo para incentivar la modernizacidn tecnolégica de las empresas locales.
La intenci6n era gestionar un préstamo que se ejecutara integramente desde el Mi-
nisterio de Economia. Sin embargo, cuando el préstamo estaba préximo a firmarse,
la SECyT, ain con Matera a la cabeza, presion6 para ser incorporada. Después de
todo, la SECYT era la autoridad de aplicacion de la Ley 23.877 y estaba trabajando
en la puesta en marcha de los instrumentos previstos por la misma. Finalmente, el
BID opt6 por dividir el programa en dos subprogramas: uno a cargo de la SPE y
otro a cargo del consorcio SECyT/CONICET. Asi, en diciembre de 1993 se firm¢ el
Programa de Modernizacién Tecnolégica I (PMT I) por 95 millones de USD y se
cre6 el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR).

Ya en 1996, tras la breve y cadtica gestion de Domingo Lliota (1994-1996) (Al-
bornoz & Gordon, 2010; Aristimufio & Aguiar, 2015), llegé Del Bello ala SECyT con
la mision de llevar a cabo una reforma en el sector. En los primeros seis meses de
gestion buscé generar consenso sobre los cambios necesarios para el sector. Con
dicho fin se mantuvieron comisiones de debate sobre distintas teméticas que cul-
minaron en el documento “Bases para la discusidn de una politica de ciencia y tec-
nologia” (SECYT, 1996). En dicho documento se explicita la necesidad de unificar
los distintos instrumentos de promocién al cambio tecnolégico y la deseabilidad
de virar a un esquema de incentivos horizontales y financieros en contraposicion
al esquema vertical y ejecutivo de los Institutos Tecnolégicos. Sin nombrar a estas
instituciones el documento las critica del siguiente modo:

“La promocidn tecnoldgica es la parte mas débil del Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia... La desarticulacion entre los programas y proyectos de las distintas ins-
tituciones, la falta de objetivos precisos y de mecanismos de evaluacién asi como el
énfasis en los servicios de rutina y asistencia técnica son los rasgos mas notables
de las actividades tecnoldgicas que se realizan dentro del sector publico.” (SECYT,
1996, p. 118)

A grandes rasgos el documento enfatiza la necesidad de transferir la iniciativa
innovativa y de cambio tecnolédgico a las empresas, dejando al Estado un rol de fa-
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cilitador. En el documento se brega por una politica horizontal en un principio para
luego ir identificando areas estratégicas y permitir cierta direccionalidad en los re-
cursos volcados a promocidn. Sobre lo que no caben dudas en el documento es que
el apoyo que el Estado debe proveer es esencialmente financiero mediante el otor-
gamiento de creditos concesionales o de recuperacién contingente®. El viejo es-
quema de institutos tecnolégicos con capacidad ejecutiva y extensiva quedd
desterrada en la visidn de los especialistas que participaron de la elaboracion del
documento.

Sin embargo, la propuesta de reingenieria institucional no llevé a la desapari-
cién o subsuncién del INTA e INTI en otro organismo, sino a fortalecer el FONTAR
otorgandole todos los recursos disponibles para actividades de promocién a la in-
novacién y el cambio tecnoldgico. Esto se hizo mediante la creacién de la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica Tecnolégica (ANPCYT) (Decreto 1660/96) que,
ademas del FONTAR, contaria con el Fondo para la Investigacién Cientifica y Tec-
noloégica (FONCyT) que se encargaria de promocionar la investigacion cientifica
tanto basica como aplicada®. La continuidad de estas nuevas instituciones fue ase-
gurada en 1999 mediante la firma de un nuevo préstamo con el BID (PMT II) con
destinatario la ANPCYT por un total de 280 millones de $ (mas del doble que el
PMTI).

Como ya se dijo la creaciéon de la ANPCYT y el FONTAR con sus instrumentos de
promocion ala modernizacion e innovacién tecnoldgica, no se llevo adelante reem-
plazando las instituciones que habian sido creadas a mediados del siglo XX. INTA
e INTI continuaron funcionando y se insertaron dentro de una nueva estrategia de
incentivo al cambio tecnoldgico. Estas instituciones ya no apuntarian a la creacién
de centros de I+D en areas especificas y en alianza con el sector empresarial. En

8 Un crédito de recuperacion contingente se devuelve sélo en el caso de que el proyecto redunde en la
apropiacién privada de beneficios por parte del adoptante.

° Lacreacién del FONCYT tiene importantes implicancias en cuanto al direccionamiento de la politica cien-
tifica del pais. Su creacion tuvo como principal objetivo restar peso al CONICET que, hasta entonces, con-
taba con recursos humanos y edilicios para la ejecucion de investigaciones y, también para su promocion.
Para una discusion interesante sobre estos temas ver: Del Bello (2007), Hurtado y Feld (2008), Hurtado
(2010), Aristimufio y Aguiar (2015).
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cambio, se constituirian en oferentes de servicios, tanto de ensayos de rutina, como
de modernizacién e innovacién tecnolégica.

Dentro del nuevo paradigma, INTA e INTI, podian participar en el proceso de
cambio tecnolégico, si la empresa asf lo deseaba, como oferentes de servicios tec-
nolégicos que la empresa contrataba para llevar a cabo sus desarrollos. Por un lado,
el Estado financia el desarrollo a través del FONTAR y, por otro, en caso de que la
empresa asi lo requiera, el Estado, a través del INTI, INTA o cualquier otro orga-
nismo de CyT, lleva a cabo dicho desarrollo.

Una de las principales diferencias del cambio acaecido se relaciona con la pro-
longacion del vinculo entre el Estado y las empresas a los fines del cambio tecno-
l6gico. El disefio original de los Institutos Tecnolégicos, planteaba un esquema de
asociacion entre el Estado y las empresas nucleadas en ramas especificas del agro
o la industria. Este esquema implicaba un compromiso que se prolongaba y admi-
nistraba en el tiempo, a partir de las reformas de los "90s, la relacién muté a la com-
pra/venta de servicios especificos y, por ende, un vinculo de intercambio fugaz que,
una vez concretado, borra toda relacidn entre las partes.

Reflexiones finales

En 1994, previo a la creacién de la ANPCYT y de la entrada en operacién del
FONTAR, Bisang advertia que:

“Alo largo de las ultimas décadas la economia argentina esta inmersa en un proceso
de transformacion estructural tendiente a delinear un nuevo modelo de acumula-
cion local e insercion internacional. Multiples son las aristas de este complejo pro-
ceso de cambio -atn en plena efervescencia-, que aparece como resultado tanto de
la dindmica propia del modelo previo como de los cambios operados a nivel tecno-
productivo en el plano internacional... En esta trama de factores un aspecto parti-
cular lo constituye el conjunto de instituciones publicas de ciencia y tecnologia (CyT)
que habiendo sido disefiado y establecido en plena etapa sustitutiva enfrenta hoy
el desafio de la reconversion.” (Bisang, 1994, p. i).
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A partir de la asunciéon de Menem, y especialmente de la sancién de la Ley
23.877, el esquema de promocidn a la innovacién y el cambio tecnoldgico viré hacia
una légica horizontal y competitiva que busc6 promocionar los procesos innovati-
vos que surgiesen de iniciativa privada mediante facilidades financieras. Aqui cabe
resaltar que este viraje no fue impulsado por el entonces secretario de CyT Raul
Matera, sino que le fue impuesta desde otros estamentos del gobierno, especial-
mente desde el Congreso con la sancion de la Ley 23.877 y desde la SPE del Minis-
terio de Economia donde Del Bello gestion6 con el BID instrumentos de promocion
al cambio tecnoldgico y cre6 el FONTAR.

Esencialmente dos elementos de la ley 23.877 modificaron radicalmente la si-
tuacion del sector de CyT respecto de la promocion de la innovacién y el cambio
tecnoldgico. El primero fue la creacion de la figura de UVTs, mediante la cual las
empresas podian acceder mercantilmente a las capacidades contenidas en las dis-
tintas instituciones del complejo de CyT. El segundo fue la activacién de una bateria
de instrumentos que financiaban y abarataban la inversién en [+D de las empresas.
Esto implic6 un cambio radical en la forma en la que se fomentaba el cambio tec-
nolégico ya que, hasta entonces, toda la inversién del Estado en esta materia se ca-
nalizaba a través de las instituciones del complejo de CyT. Esta misma caracteristica
es, a partir de la década de los ‘90, vista como una desventaja de la institucionalidad
existente. A partir de la Ley 23.877, el Estado argentino inaugura una nueva estra-
tegia de incentivo mediante la cual su participacién se reduce a financiar y colabo-
rar econdémicamente con las empresas que innoven o se modernicen
tecnologicamente. Las innovaciones y proyectos tecnoldgicos en los que el Estado
participa con empresas, a partir de esta ley, asumen la forma de una transacciéon
comercial, en lugar de una asociacién cuyos frutos son compartidos y administra-
dos en el tiempo, como era el esquema original de centros compartidos de los Ins-
titutos Tecnologicos.

La creaciéon del FONTAR en 1992 fue una novedad importante ya que fue la pri-
mera institucién dedicada a promocionar el cambio tecnoldgico sin tener recursos
ni capacidades propias en CyT. Esto implicé un viraje conceptual desde institucio-
nes verticales con capacidades ejecutivas a instituciones con instrumentos hori-
zontales y competitivos (Yoguel et al., 2007). Esto tltimo, a su vez, refleja un cambio
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en el rol del Estado desde planificador e impulsor del cambio tecnolégico, al de ges-
tor de los incentivos adecuados para que el impulso al cambio tecnolégico surja de
los empresarios locales, algo acorde con la comprension institucionalista que ins-
piré a gran parte de los impulsores del cambio.

La consolidacion de este nuevo esquema de incentivo al cambio tecnolégico de
las empresas locales no llevé al reemplazo de las instituciones creadas a fines de
la década delos ‘50 en el marco de la IS], sino que llev6 a un cambio en el rol de los
Institutos Tecnolégicos. INTA e INTI ya no serian el pivot de la estrategia del Estado
argentino frente a la cuestion del cambio tecnoldgico para la competitividad, sino
que serian un organismo mas dentro de un amplio menu de instituciones que pres-
tan servicios tecnologicos. Como resultado de esto, el Estado argentino adquirié
un perfil mas heterogéneo en su respuesta a dicha cuestion. La creacién del FON-
TAR, y su convivencia con el INTI e INTA, acumularon estamentos burocraticos que,
desde distintas estrategias, buscaban dar solucién a una misma problematica. Asi,
el Estado argentino, sumoé una nueva “capa geologica” (Lavarello, P. y Sarabia, 2015)
a su ya compleja estructura.

Tanto INTI como INTA fueron creados desde sus origenes con una légica de-
mandista, es decir, debian responder a las demandas tecnolégicas que surgieran
del contexto. Sin embargo, la misma inercia de las trayectorias de sus recursos hu-
manos y la ausencia de ejercicios de planificacion exitosos llevaron a que ambos
organismos perdieran coherencia en su accionar conduciendo a una pobre inte-
gracion con las necesidades tecnoldgicas del medio (Bisang, 1994, 1995; Chud-
novsky & Lopez, 1996; Valeiras, 1992). Pero, como se vio, esta falta de integracion
no puede ser explicada s6lo como producto de falencias en el disefio y funciona-
miento de estas instituciones sino que, ademas, debe considerarse el contexto po-
litico-econémico que las envolvié. La integraciéon de ambos Institutos Tecnolégicos
con el medio productivo fue notablemente perjudicada tras el abandono de la ISI
impuesto por el autodenominado “proceso de reorganizaciéon nacional” y profun-
dizado en las décadas posteriores, especialmente en los "90 (Basualdo, 2006). En
el caso del INTA el viraje impuesto hacia fines de la década de los 70 llevé a que el
organismo pierda gran parte de sus lazos con los pequefios y medianos productores
y se orientara a las demandas de las grandes corporaciones terratenientes (Gar-
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gano, 2011, 2013). En el caso del INTI, el cambio en el modelo de acumulacién llevd
a que el organismo perdiera gran parte de su capacidad innovadora siendo relegado
casi completamente a tareas de rutina (Hurtado, 2010).

Chudnovsky y Lopez (1996) caracterizaron como laissez faire a la politica tec-
nolodgica argentina hasta mediados de los "90. Las razones para esa caracterizacion
yacian en la ausencia de incentivos para que los empresarios locales sean innova-
dores. Los instrumentos e instituciones creadas en los "90s venian a terminar con
ese laiseez faire al otorgar incentivos financieros a quienes buscaran la rentabilidad
por el medio tecnoldgico. Sin embargo, en esa lectura, se pierde de vista que, hacia
fines de los “70, la argentina inaugur6 el laissez faire de su politica de desarrollo e
insercién internacional. En este sentido es interesante percibir que la politica tec-
noldgica de la segunda mitad de los "90 se llevd adelante en un contexto de laissez
faire enlo que respecta a la estrategia de desarrollo e insercién internacional.

La politica tecnoldgica no es independiente de las estrategias de desarrollo e
insercién internacional que un pais adopta, sino, por el contrario, estd enmarcada
y condicionada por ellas. Ya en la década de los “70, Amilcar Herrera trabajaba este
tema mediante la distincion entre politicas explicitas y politicas implicitas de desa-
rrollo en CyT (Herrera, 1971). Mientras que en los 90 se habilitaban instrumentos
para financiar y abaratar el cambio tecnolégico, simultaneamente se abandonaba
toda estrategia de desarrollo permitiendo que la asignacién de dichos recursos
fuese determinada casi exclusivamente por el mercado. Los desafios que avizord
Presbich, que son aquellos que incumben a la relacién centro-periferia, y que mo-
tivaron la creacién del INTI e INTA y, a su vez, la adopcion de la ISI, no pueden so-
lucionarse meramente con el abaratamiento y la financiacion de los esfuerzos de
modernizacion y cambio tecnoldgico. Estas politicas sin duda son utiles a los fines
de generar empresas competitivas en el plano internacional pero de poco sirven si
no es posible transitar mas de dos décadas sin una crisis de balanza de pagos. Las
empresas a las que se buscé trasladar la iniciativa del cambio tecnolégico y la in-
novacion mediante la Ley 23.877 y los instrumentos del FONTAR, dificilmente con-
sigan ser internacionalmente competitivas cuando las condiciones
macroecondémicas se ven sacudidas por desequilibrios peridédicos en el sector ex-
terno o inequidades sociales al interior de la nacion.
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