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Industrializacién sustitutiva de importaciones y sistema
nacional de innovacién: un andlisis del caso argentino’
Andrés Lopez”

Resumen

En este trabajo analizamos la industrializacién sustitutiva de importaciones (isI)
en la Argentina empleando el enfoque del “sistema nacional de innovacién” (sni).
En particular, se discuten una serie de cuestiones que, a nuestro juicio, resultan
claves para entender lo ocurrido con el sni, y a fortiori con la propia ISI, en la
Argentina durante el periodo bajo analisis: i) las oportunidades y/o limitaciones
abiertas por el contexto internacional para el avance del proceso de industriali-
zacion y para la dinamica tecnoldgica e innovativa de la economia local; ii) la
influencia de la estabilidad/inestabilidad macroeconémica e institucional sobre
las trayectorias tecnoldgicas de las empresas; iii) el rol que juega el esquema de
incentivos vigente en cada etapa del desarrollo econémico de un pais, en tanto
define los estimulos que tienen las firmas para invertir y asignar recursos en
distintos tipos de actividades; iv) el papel relativo de las fuentes extranjeras de
tecnologia vis-a-vis los esfuerzos innovativos domésticos; v) el disefio y efectos
de ciertos tipos de politicas publicas en ciencia y tecnologia (CyT) y, en particu-
lar, el lugar que ocupan las universidades y las instituciones estatales de CyT en
el funcionamiento del sni; vi) el peso del path-dependence en las conductas y
patrones de interaccion sistémica de las instituciones y de los agentes econémi-
cos; vii) el rol de los empresarios privados en la estructura y dinamica del sni.

Palabras clave: Sistema nacional de innovacion — Argentina — sustitucion de
importaciones — cambio tecnoldgico

Tal vez la paradoja mas importante que enfrenta cualquier intento de ana-
lisis de la etapa de la industrializacién sustitutiva de importaciones (isi) en
la Argentina (1930/1976)" es que mientras que la mayor parte de los pai-

" Este trabajo se basa en una parte de la tesis doctoral del autor, “Sistema nacional de
innovacion y desarrollo econémico: una interpretacion del caso argentino”, FCE-UBA,
2001. El autor agradece los valiosos comentarios de Daniel Chudnovsky.

™ Profesor de la Universidad de Buenos Aires e Investigador del Centro de Investiga-
ciones para la Transformacion (ceniT) (cenit, Cavia 3094, Buenos Aires, CP 1425, TE:
(54-11) 4801-4417; E-mail: anlopez@fund-cenit.org.ar).

1 El “fechar” una etapa histérica determinada incluye siempre un elemento de arbitrarie-
dad. Sin embargo, creemos que en este caso existe un conjunto de factores que permi-
ten considerar al periodo citado como relativamente homogéneo en términos de politi-
cas publicas y estilos de desarrollo, en particular desde el punto de vista de la expan-
sion de la intervencion del Estado en la vida econémica con un sesgo “pro-
industrializante” y esencialmente “mercado-internista”.
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ses que ingresaron en una fase de profundizacidon de su proceso
industrializador lograron acelerar su ritmo de crecimiento y “cerrar la bre-
cha” con la frontera internacional en términos de ingreso per capita y pro-
ductividad, en la Argentina ocurri6 todo lo contrario.

Para la economia neoclasica u “ortodoxa”, el caracter extremada-
mente cerrado de la economia argentina en esta etapa habria dado lugar
a un ambiente pobre en incentivos para competir via mejoras en eficiencia
y productividad, a la vez que generd un fuerte sesgo antiexportador. A la
vez, se habrian estimulado, via cuantiosos subsidios, actividades incom-
patibles con el patrén eficiente de asignacion de recursos en funcion de
las ventajas factoriales propias del pais. En tanto, las politicas restrictivas
del ingreso de tecnologia, y en particular la introduccién de altos arance-
les para la importacién de bienes de capital, habrian contribuido a ampliar
la brecha con la best practice internacional en la materia (véase Givogri,
1987; Nogués, 1985 y 1988; Taylor, 1994).

En contraste, desde las corrientes de pensamiento que llamaremos,
en honor a la brevedad, “heterodoxas”, se han planteado varias alternati-
vas explicativas, no necesariamente excluyentes, incluyendo: i) la “depen-
dencia tecnologica” del pais (esto es, el predominio casi absoluto de fuen-
tes extranjeras de tecnologia, que habrian impedido el desarrollo de un
proceso autonomo y enddégeno de desarrollo); ii) el caracter “rentista” y
“especulativo” de la elite empresaria argentina; iii) las diferencias con otras
experiencias, en particular del este asiatico, en donde el proceso
industrializador fue guiado por politicas mas eficientes (Chudnovsky, 1976;
Katz, 1972; Nochteff, 1994a y b; Sercovich, 1974; Katz y Kosacoff, 1998;
Schvarzer, 1996).

En este trabajo nos proponemos analizar la ISI empleando un enfo-
que tedrico relativamente nuevo pero ya rapidamente difundido, en parti-
cular en los paises avanzados: el del “sistema nacional de innovacion”
(sni). El empleo de este enfoque permitira tanto una nueva discusién, en
un marco conceptual a nuestro juicio mas abarcativo, de las mencionadas
hipoétesis sugeridas en la literatura recibida, asi como la puesta en debate
de nuevos argumentos que, creemos, hasta el momento han sido relativa-
mente poco atendidos. Nuestro analisis discurrira, ademas, en una pers-
pectiva comparada con las trayectorias seguidas por otros paises —en par-
ticular Brasil y las naciones de crecimiento rapido del este de Asia— que
por la misma época estaban también iniciando o profundizando sus proce-
sos de industrializacion.

Sobre estas bases, vamos a poner hincapié en una serie de cuestio-
nes que, a nuestro juicio, resultan claves para entender lo ocurrido con el
sNI, y a fortiori con la propia ISI en la Argentina, durante el periodo bajo
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analisis: i) las oportunidades y/o limitaciones abiertas por el contexto inter-
nacional para el avance del proceso de industrializacion y para la dinami-
ca tecnoldgica e innovativa de la economia local; ii) la influencia de la
estabilidad/inestabilidad macroecondémica e institucional sobre las trayec-
torias tecnolégicas de los agentes econodmicos; iii) el rol que juega el es-
quema de incentivos vigente en cada etapa del desarrollo econdmico de
un pais, en tanto define los estimulos que tienen las firmas para invertir y
asignar recursos en distintos tipos de actividades; iv) el papel relativo de
las fuentes extranjeras de tecnologia vis-a-vis los esfuerzos innovativos
domeésticos; v) el disefio y efectos de ciertos tipos de politicas publicas en
ciencia y tecnologia (CyT) y, en particular, el lugar que ocupan las univer-
sidades y las instituciones estatales de CyT en el funcionamiento del sni;
vi) el peso del path-dependence? en las conductas y patrones de interaccion
sistémica de las instituciones y de los agentes econdmicos; vii) el rol de
los empresarios privados en la estructura y dinamica del sni.

En la seccién siguiente se describe brevemente el marco conceptual
empleado en el trabajo. A continuacion se discute un conjunto de argu-
mentos acerca del funcionamiento del sni durante el periodo de la isi, que,
en nuestra opinion, contribuyen a explicar el escaso éxito del modelo sus-
titutivo. En la seccion final se presentan las principales conclusiones del
articulo.

a) El marco conceptual

Para los economistas neoclasicos, el papel que desempefian la tecnolo-
gia y la innovacioén en un proceso de desarrollo tardio es bastante claro.
Por un lado, el pais debe estar abierto al ingreso de tecnologias extranje-
ras en sus diversas formas (bienes de capital, inversion extranjera directa
—IED—, etc.). A la vez, debe existir un fuerte grado de competencia en el
mercado doméstico, condicion usualmente provista por la apertura comer-
cial, de modo que haya un incentivo para que los productores incorporen
tecnologias modernas en busca de ser eficientes y competitivos. La esta-
bilidad econémica es también clave, en tanto que la inflacion y la incerti-
dumbre con ella asociadas dificultan las inversiones con plazos largos de
maduracion. Definir una apropiada estructura de derechos de propiedad y

2 Se dice que existe path-dependence cuando la dinamica de un determinado fenéme-
no o proceso esta influenciada fuertemente por las condiciones iniciales o pasadas
propias del mismo. Mas ampliamente, el término path-dependence se interpreta en el
sentido de que la “historia es importante” (history matters) para entender el presente.
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contar con una cierta base de capital humano son también condiciones
para que los paises en desarrollo puedan absorber las tecnologias dispo-
nibles en la frontera. No hay muchos mas misterios a resolver desde este
enfoque, ya que se considera que el proceso de difusion de tecnologias es
relativamente trivial, de modo tal que todas las tecnologias son usadas
con la misma eficiencia tanto por sus generadores como por sus adoptantes.
Tampoco hay lugar para considerar que en los paises de desarrollo tardio
se realicen actividades innovativas domésticas. Asimismo, se omite toda
referencia al marco institucional e histérico en el que se desarrollan los
procesos de adopcion de tecnologias, asi como sobre la posibilidad de
que distintos tipos de agentes sigan estrategias tecnoldgicas diferentes.

No vamos a detenernos aqui a analizar los aspectos débiles del enfo-
que neoclasico, algunos de los cuales, en todo caso, quedaran expuestos
alo largo de este trabajo. En cambio, nos concentraremos en presentar las
caracteristicas basicas del enfoque del sni, que nos servira para abordar el
caso argentino, y que ha venido desarrollandose en el seno de las corrien-
tes tedricas conocidas como “neoschumpeterianas” o “evolucionistas”.®

Un SNI abarca todos los elementos y relaciones que interactian en la
produccion, difusion y uso de conocimiento nuevo y econdmicamente Util,
los cuales operan o tienen sus origenes en las fronteras de un determinado
Estado-nacion (Lundvall, 1992). Un sni incluye, entonces, no solo institutos
de I&D y universidades, sino también agentes, instituciones y actividades
no siempre vinculados directamente con la CyT. Asi, el sistema educativo o
la organizacion laboral tienen crucial importancia para el sni, al igual que el
funcionamiento de los mercados financieros y de capitales.

Si bien los SNI pueden funcionar con mayor o menor grado de arti-
culacion, ser mas o menos efectivos, tener mas o menos presencia esta-
tal, depender en diversos grados de insumos cientifico-tecnolégicos exter-
nos, etc., en todo pais existe un sni, cuya configuracion influye de forma
decisiva sobre el respectivo proceso de desarrollo econémico. A la vez, si
bien una parte de los SNI puede obedecer a un disefio “consciente” de la
sociedad, otra, generalmente muy importante, tiene un caracter esponta-
neo, o resulta de la dinamica generada por interacciones y procesos eco-
nomico-sociales que no estan directamente vinculados con la ciencia y la
tecnologia.

Para el evolucionismo la innovacion tiene su epicentro en la firma pro-
ductora de bienes y servicios. Sin embargo, se resalta que los procesos

3 Véase Lopez (1996) para una resefia general de dichas corrientes, y Nelson (1993),
Lundvall (1992) y Edquist (1997) para los principales textos hasta ahora publicados
sobre el enfoque del sni.
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innovativos no son realizados, en general, por agentes aislados, sino que
involucran diferentes clases de relaciones entre firmas (por €j., entre clien-
tes y proveedores), o entre aquellas y las universidades o los institutos de
I&D, etc. La performance innovativa de un pais depende, entonces, de como
estos diferentes actores se relacionan entre si como elementos de un siste-
ma colectivo de creacion y uso de conocimiento que se enmarca, a su vez,
en contextos sociales, institucionales y organizacionales especificos.

Justamente, un punto clave en este enfoque es que las instituciones
juegan un rol central en la dinamica del sni, ya que brindan un marco para
la interaccion de los agentes econémicos y determinan el esquema de
incentivos que enfrentan aquéllos. A su vez, el esquema de incentivos
vigente en cada sociedad es el determinante basico de los retornos espe-
rados de la adquisicion de diferentes clases de conocimiento (North, 1993).
Sobre estas bases, mas que pensar, por ejemplo, si existen o no empresa-
rios “schumpeterianos”, importa analizar si el marco institucional vigente
genera o no incentivos para que la busqueda de ganancias se haga de
modo “schumpeteriano” (via innovacion) o por otras vias. En este sentido,
considerando que las capacidades de innovacién y aprendizaje estan fuer-
temente “enraizadas” en la estructura social e institucional de cada na-
cion, se desprende que tanto o mas importante que la transferencia de
tecnologias son el aprendizaje institucional y las transformaciones en la
organizacion social (Johnson y Lundvall, 1994). Esto es particularmente
relevante considerando que hay un fuerte path-dependency en los proce-
sos de cambio institucional y social, lo cual puede dificultar la concrecion
de las transformaciones requeridas en ese ambito.

A su vez, la estructura productiva también influye decisivamente so-
bre el ritmo y caracteristicas del proceso de cambio tecnoldgico. Lo que
una nacion “pueda hacer” dependera, en gran medida, de lo que actual-
mente “esta haciendo” (hay path-dependency), ya que la estructura pro-
ductiva abre oportunidades y determina senderos de avance del progreso
tecnologico. Asi, la especializacion productiva actual de un pais afectara
su potencial de dinamismo tecnoldgico.

Otro de los hechos enfatizados es que las actividades de innovacion
estan sujetas a un alto grado de incertidumbre (Kline y Rosenberg, 1986).
Incluso, la eleccion de tecnologias ya existentes es afectada por la incerti-
dumbre, ya que, en general, no existe un conjunto bien definido de opcio-
nes tecnoldgicas, ni tampoco la posibilidad de evaluar ex ante como fun-
cionaran esas tecnologias en contextos distintos a aquellos en las que
fueron creadas. Por ende, la inestabilidad macroecondmica y/o institucional
pueden afectar el ritmo de los procesos de generacion y difusion de tecno-
logias, al introducir incertidumbre sobre los retornos futuros esperados.
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Asimismo, se destaca el caracter muchas veces tacito, especifico y
acumulativo del conocimiento tecnoldgico. No soélo la naturaleza de las
técnicas en uso determina el rango y la direccién de las posibles innova-
ciones, sino que, en general, la probabilidad de realizar avances tecnolo-
gicos en firmas, organizaciones y aun naciones es funcion del nivel tecno-
I6gico previamente alcanzado por ellas.

Otro punto importante a destacar es la critica que se hace desde el
enfoque evolucionista al modelo lineal de innovacién, el cual tuvo gran
influencia hasta no hace mucho tiempo sobre los hacedores de politica en
CyT. Alli, el cambio tecnoldgico se concibe como un proceso unidireccional
que va desde la investigacion basica (ciencia), al surgimiento de aplicacio-
nes practicas (innovacion), a la produccion de nuevos bienes y servicios y
finalmente a la comercializacion de aquéllos. Se supone, entonces, que la
innovacion es ciencia aplicada y que las condiciones que permiten su trans-
formacion en productos o procesos comercializables son relativamente
sencillas. Como contraposicion, se ha desarrollado un modelo en cadena
(chain-linked) o interactivo del proceso de innovacion (Kline y Rosenberg,
1986), en el cual se resaltan las continuas interacciones y feedbacks entre
las distintas etapas y actividades que estan involucradas en el proceso
innovativo, en el desarrollo de las cuales puede ser necesario que se recu-
rra tanto al cuerpo existente de conocimientos cientificos y tecnolégicos,
como a investigacion “nueva”. Asimismo, las relaciones entre “ciencia” y
“tecnologia” son de doble via, con retroalimentaciones mutuas en las dis-
tintas etapas del proceso de innovacion.

En funcion de esta amplitud de miras, es comprensible que los estu-
dios inspirados en el concepto de sni adopten una perspectiva holistica,
histdrica e interdisciplinaria. A su vez, en parte por lo embrionario de los
desarrollos tedricos relacionados con el enfoque y en parte por la propia
complejidad del tema, resulta dificil medir y comparar la performance de
distintos sni, asi como establecer una relacion deterministica entre sni 'y
desempefio econdémico. Mas que una “teoria” claramente establecida y
“probada” empiricamente, se trata, entonces, de un marco conceptual que
permite plantear ideas y argumentos persuasivos en torno de los proble-
mas que nos ocupan. Sin embargo, las limitaciones formales del enfoque,
mas que ser un problema, son, a nuestro juicio, una invitacion a pensar las
relaciones entre ciencia, tecnologia e innovacién y desarrollo econémico
desde una perspectiva social, histérica y culturalmente enraizada.

¢ Qué ocurre cuando se intenta aplicar el enfoque de SNI a los pai-
ses en desarrollo (Pep)? Los procesos de desarrollo tardio se han basado,
especialmente en sus inicios, en la importacion, adaptacion y posterior
mejora de tecnologias disponibles en los paises avanzados. Sin embargo,
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“para cerrar la brecha con los paises desarrollados, los PED no pueden
descansar unicamente en una combinacion de inversion e importacion de
tecnologia, sino que también deben incrementar sus actividades innovativas
domésticas” (Fagerberg, 1988).

Para aprovechar los insumos tecnoldgicos del exterior es preciso
desarrollar “capacidades de absorcion” en los paises receptores; a mayor
capacidad tecnoldgica y social acumulada en el pais receptor, mayor sera
la eficiencia y las posibilidades de mejoras subsecuentes en las tecnolo-
gias que se importen (Dahlman y Nelson, 1993). En un enfoque mas am-
plio, el concepto de “capacidades sociales” propuesto por Abramovitz (1994)
supone que la disponibilidad de recursos humanos calificados, capacida-
des organizacionales al interior de las firmas, mercados de capitales efi-
cientes y marcos institucionales que incentiven los procesos de aprendi-
zaje son precondiciones de los procesos de desarrollo exitosos. A su vez,
a causa de las diferencias en la dotacién de recursos, en el tipo y calidad
de los insumos, en los gustos locales, etc., siempre es preciso realizar
adaptaciones “idiosincraticas” a las tecnologias importadas para su opera-
cion en el medio local (Teitel, 1990). En tanto, también se destacan los
problemas de eleccién, y acceso a las tecnologias, las diferencias en las
capacidades para emplearlas con el mismo nivel de eficiencia que en los
paises de origen, las distintas trayectorias de “aprendizaje” recorridas a
partir de la adopcion de una nueva tecnologia, etc. (Pack, 1990). Esto es
consecuencia de que los procesos de adopcidn de tecnologias extranje-
ras no son triviales, ya que involucran una secuencia de actividades me-
diante las cuales se transforman y adaptan las tecnologias extranjeras.

Un factor clave dentro de las mencionadas “capacidades sociales”
es la educacion. En este sentido, se sugiere que la acumulacion de capital
humano en los Pep deberia enfatizar en las areas técnicas y en la vincula-
cion con el sistema productivo, lo cual permitiria absorber y dominar las
tecnologias extranjeras y producir competitivamente bienes y servicios
(Dahlman y Nelson, 1993; Lankhuizen, 1998). En cuanto a la ciencia, se
supone que, en general, primero se realiza el catch up en tecnologia, y
luego, al irse cerrando la brecha en ese plano, comienza a ser necesario
avanzar mas rapido en el campo de la ciencia. Incluso se ha argumentado
que serian el grado de dinamismo y los requisitos especificos del sistema
tecnolodgico nacional los que harian avanzar a la actividad cientifica local,
al menos en las etapas iniciales (Pavitt, 1998).

En tanto, a contrario de lo que supone la teoria ortodoxa, la especia-
lizacion en diferentes sectores productivos tiene implicancias de largo pla-
zo en términos de la dinamica del desarrollo econémico. Asi, los paises
que se especializan en actividades con mayor potencial tecnoldgico y que
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generan spillovers mas significativos tenderan a exhibir una superior dina-
mica de crecimiento a largo plazo.

Ahora bien, mas alla de las criticas al enfoque neoclasico, desde el
enfoque del SNI también se cuestionan algunas de las ideas “heterodoxas”
de las décadas de 1960 y 1970. En aquellos afios, la literatura de ese
signo asumia esencialmente una posicion “antidependentista”, enfatizando
los problemas de descansar en insumos tecnoldgicos extranjeros, y pro-
moviendo decididamente la necesidad de contar con un grado elevado de
“autonomia tecnolégica”. El actor basico para alcanzar dicha autonomia
debia ser el Estado, el cual podia realizar una tarea de monitoreo y selec-
cion con el fin de asegurar que el pais recibiera sélo las tecnologias nece-
sarias para su proceso de desarrollo y apropiadas a sus condiciones y
requerimientos especificos (UNCcTAD, 1996).

Desde el enfoque del SNI, la confianza en el poder de la planifica-
cion estatal es menor. Asimismo, no se enfatiza tanto sobre cuestiones
tales como la eleccién de tecnologias “apropiadas”, sino en la necesidad
de acumular capacidades tecnoldgicas domésticas. A su vez, se reconoce
que los paises de industrializacion tardia que han experimentado un signi-
ficativo crecimiento econdmico post Segunda Guerra Mundial lo han he-
cho en base a la importacion, adaptacion y posterior mejora de tecnolo-
gias ya disponibles en los paises avanzados. Sobre estas bases, se hace
al presente una revision critica de las experiencias de politicas de CyT de
las décadas de 1960 y 1970 en América Latina* —volveremos sobre esto al
examinar el caso argentino—.

De todos modos, aun habiendo un consenso bastante amplio res-
pecto de los problemas de las antiguas ideas “heterodoxas”, dentro de las
nuevas corrientes siguen existiendo disidencias. Por ejemplo, subsiste una
tension entre quienes sefalan que los insumos tecnologicos externos y
locales son complementarios (Dahiman y Nelson, 1993; Mowery y Oxley,
1995) y quienes afirman que pueden ser en parte complementarios, pero
también substitutos (Lall, 1995). Otro tema clave es la discusion sobre los
impactos de las distintas formas de transferencia de tecnologia. Por ejem-

4 Bell (1995), sefiala que dichas politicas: i) identificaban CyT exclusivamente con I&D,
por lo cual tenian una conexién débil con las politicas relativas a otros aspectos del
desarrollo tecnologico (por ejemplo, la posibilidad de crear las capacidades de ingenie-
ria y aptitudes necesarias para la administraciéon de proyectos industriales); ii) se cen-
traban en las instituciones publicas especializadas, las cuales tenian, en general, débi-
les vinculos con la actividad de otras organizaciones —y en particular con las firmas
privadas— iii) tenian pocas interrelaciones con otras areas de politica; iv) se basaban
en el modelo lineal de innovacion, y pensaban al cambio tecnolégico como “inyeccio-
nes intermitentes” de tecnologia dentro de la economia.
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plo, segun Dahlman et al. (1987), la Iep puede transferir con cierta rapidez
informacion y medios tecnolégicos a un pais, pero no necesariamente la
comprension (know-why) de la misma. En contraste, la transferencia
“desincorporada” —licencias, patentes, etc.— supuestamente permitiria una
mayor libertad de transformacion de las tecnologias transferidas. Sin em-
bargo, se discute en qué medida esas transferencias implican la absorcion
local del know-why de los respectivos procesos y se advierte sobre el ca-
racter oligopolico de la mayor parte de los mercados de tecnologia, los
problemas de informacion asimétrica e insuficiencia de informacion por parte
de las firmas compradoras, etc. (Chudnovsky, 1991). En cuanto a la impor-
tacion de bienes de capital, por esta via se pueden favorecer procesos de
aprendizaje a través de ingenieria reversa (una de las claves del proceso
de desarrollo en Japén), learning by using y by doing, etc. (Mowery, 1993).
Al mismo tiempo, la importacion de equipos, y particularmente la de plan-
tas llave en mano, puede implicar meramente la transferencia de activos
fisicos sin el correspondiente know-why. Asimismo, muchas veces una nueva
maquinaria exige cambios organizacionales para ser aprovechada plena-
mente, cambios que las firmas compradoras no siempre estan en condicio-
nes de realizar (Dahlman et al., 1987). Las caracteristicas y politicas que
adopten los paises receptores también son determinantes clave del im-
pacto de los procesos de transferencia. Segun Mowery y Oxley (1995), las
politicas de requisitos de desempenfio a la Iep fueron exitosas en Japon,
Corea o Taiwan, pero en un ambiente excesivamente protegido, como el
de la i1si en América Latina, pueden llevar a transferencias de tecnologias
obsoletas 0 a imponer pocas exigencias sobre los proveedores locales.
Dado que el analisis del caso argentino se enmarcara en la evolu-
cion general del contexto internacional durante la etapa bajo estudio, nos
resulto util recurrir también al concepto de paradigma tecnoecondmico (PTE)
—veéase Freeman y Pérez (1988)-. Brevemente, la idea basica detras de
este concepto es que ciertos tipos de cambio tecnoldgico extienden sus
efectos sobre el conjunto de la economia. Estos cambios (“revoluciones
tecnologicas”) no so6lo hacen aparecer nuevos productos, servicios, siste-
mas e industrias, sino que afectan directa o indirectamente a todas las
ramas de la economia. Un pTE es concebido, entonces, como un tipo ideal
de organizacién productiva que funciona, implicitamente, como orientador
de las decisiones de inversién y de innovacion. En esta perspectiva, a lo
largo del capitalismo se asiste a una sucesién de pTES,® asociados con

5 Los ejemplos citados habitualmente para ilustrar la nocion de pTe se refieren a los ciclos
de expansion que se abrieron, en distintas épocas, en torno de la maquina de vapor, el
motor eléctrico, el petréleo y, mas recientemente, las tecnologias de la informacion.
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esquemas institucionales caracteristicos y definidos en cada caso por un
“insumo clave”, por un grupo de ramas inductoras del crecimiento de la
economia, ciertos requerimientos de infraestructura, arquetipos de orga-
nizacién empresaria, patrones de competencia y cooperacioén, formas de
superar las limitaciones de los paradigmas previos y una determinada con-
figuracion jerarquica del sistema econdmico mundial.

En este ultimo sentido, el concepto de pPTE permite una mejor com-
prension de los procesos de ascenso, estancamiento y retraso de las dis-
tintas naciones, en tanto hay una vinculacion entre dichos procesos y la
mayor o menor adaptacion de las economias nacionales a los sucesivos
paradigmas dominantes. En particular, cabe aqui retomar el concepto de
“congruencia tecnoldgica” propuesto por Abramovitz (1994), el cual alude
a la relevancia o utilidad para los paises menos avanzados de las técnicas
y formas de organizacién vigentes en los paises desarrollados, lo cual
depende de las diferencias o similitudes en materia de dotacion de facto-
res, mercados, escalas, etc. Asimismo, dado que las condiciones materia-
les e institucionales que definen y regulan la propiedad y la difusion de
tecnologias han ido modificandose a lo largo del tiempo, a la vez que exhi-
ben diferencias segun los distintos sectores productivos involucrados, cada
PED enfrentara, segun el momento en el cual comience su proceso de de-
sarrollo y las caracteristicas sectoriales que éste asuma, diferentes esce-
narios en lo que hace a sus posibilidades de acceder y usar las tecnolo-
gias generadas en los paises de frontera. En este sentido, los cambios en
los pTE indudablemente tienen consecuencias sobre las capacidades de
los PED de aprovechar las nuevas tecnologias que se introducen en los
paises mas avanzados, asi como sobre sus posibilidades de ingreso a los
nuevos sectores lideres que van apareciendo en el sistema econdmico
internacional.

b) El sistema nacional de innovacién durante la etapa sustitutiva

A continuacion, exponemos un conjunto de argumentos acerca del funcio-
namiento del sni durante la 1s1'y su impacto sobre el proceso de desarrollo
econdémico de la época. El ordenamiento de los mismos no responde a un
ranking jerarquico, sino que parte de considerar, en primer lugar, la in-
fluencia del contexto internacional, para luego evaluar algunos aspectos
“macro” cruciales del contexto local. Luego se pasa a analizar la dinamica
de los procesos de innovacion y cambio tecnoldgico durante la 1si, inclu-
yendo la discusion sobre la “dependencia” tecnoldgica, y el sendero evolu-
tivo de la estructura productiva industrial. Mas adelante, se discuten algu-
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nos argumentos que hacen a las politicas e instituciones directamente
vinculadas con el area de CyT y con el sistema educativo. Al final, se retoma
la polémica en torno de los empresarios argentinos y su supuesto caracter
“no schumpeteriano” o “rentistico”.

Antes de exponer estos argumentos, a fines de contar con una ca-
racterizacion general del periodo bajo analisis, en el cuadro 1 se presen-
tan los principales fendmenos y tendencias en lo que hace al contexto
internacional en el que se desenvolvio el proceso de industrializacion
sustitutiva en la Argentina. Asimismo, en el plano local, se tratan los as-
pectos institucionales y de politica publica mas significativos, la evolucion
de las variables econdmicas fundamentales, la dindmica de la estructura
productiva, la forma de insercion de la economia local en el sistema eco-
nomico mundial y las conductas y desempefios relativos de los diferentes
agentes productivos.

i) Habia una débil congruencia entre el paradigma tecnologico fordista
y la dotacion factorial y las caracteristicas propias del mercado argentino.

Tal como ya ha sido destacado por algunos autores (véase Vitelli,
1999), el avance cuantitativo y cualitativo de la produccién manufacturera
argentina en esta etapa se vio obstaculizado por la débil congruencia en-
tre el paradigma tecnoldgico vigente en los paises desarrollados y las con-
diciones domésticas (elemento que ya habia estado presente como limitante
para el incipiente proceso de industrializacion surgido durante la etapa
agroexportadora).

El énfasis en las economias de escala del paradigma fordista se con-
traponia con el tamafo relativamente pequefo del mercado local, en tanto
que, a diferencia de lo ocurrido en varios paises del este asiatico en ese
mismo periodo, en la Argentina ese desajuste no se resolvio por el recurso
a la exportacion. En consecuencia, no sorprende encontrar que las esca-
las con las cuales operaba el grueso del aparato manufacturero estaban
lejos de la frontera internacional (Katz y Kosacoff, 1998, estiman que la
relacion prototipica era de 1 a 10). A su vez, el tamafo del mercado inter-
no limit6 a las ganancias de productividad obtenibles mediante los proce-
sos de aprendizaje evolutivos en el sector industrial (Nochteff, 1994b). Por
otra parte, el paradigma fordista era altamente recurso y capital-intensivo,
mientras que la Argentina resultaba pobre en disponibilidad de minerales,
y contaba con un muy débil mercado financiero y de capitales.

A su vez, la difusion de las técnicas y métodos de organizacion em-
presaria propios del fordismo fue limitada, tanto por debilidades en las
capacidades locales de absorcién como por la influencia de la configura-
cion de las politicas econémicas domésticas. Asi, Katz y Kosacoff (1998)
sefalan que: i) los lay out y los métodos de organizacion fabril eran mucho
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Cuadro 1. La industrializacion sustitutiva de importaciones
en la Argentina: caracteristicas bdsicas

Contexto internacional

*Crisis 1929: depresion; retor-
no del proteccionismo.
*1950-1973: “Edad de Oro” del
capitalismo (mayor ritmo de
crecimiento de toda la historia
del sistema). Fuerte expansion
de los flujos de comercio exte-
rior e IED.

*Avance del Estado en la eco-
nomia (Estado del bienestar,
keynesianismo, regulacién de
mercados, produccion de bie-
nes y servicios, promocién de
sectores estratégicos).
*Aumento y profesionalizacion
de las actividades de 1&D en
las firmas privadas. Avance de
las ramas “science based”.
*Fuerte presencia del Estado
en areas como investigacion
basica y tecnologias agrope-
cuarias.

*Consolidacién del fordismo:
-produccién en masa; aumen-
tos de productividad via eco-
nomias de escala;-energia
(petréleo) insumo clave;-secto-
res lideres: automotor, quimi-
ca-petroquimica, electrénica.
*Revolucién tecnoldgica en el
agro: mejoras y novedades
en:-maquinarias, agroquimi-
cos y fertilizantes;-semillas hi-
bridas y plantas de alto rendi-
miento y resistencia;-técnicas
de manejo de cultivos, suelos
e irrigacion.

*ISI en América Latina e indus-
trializacion acelerada en el
este asiatico. En ambos casos,
fuerte presencia estatal, pero
con diferencias en: -estrategia
inward oriented en A. L. y out-
ward oriented en Asia; -mayor
articulacion y capacidad de
disciplinamiento de las inter-
venciones del Estado en Asia.

% IEDES

Aspectos institucionales
y politicas publicas

*1930: golpe de Estado inicia
periodo de 53 afios de presen-
cia militar en vida politica y eco-
nomica.

*Apartir de 1943, una parte sig-
nificativa del proceso de indus-
trializacion (siderurgia, petro-
quimica, etc.) y también del sis-
tema de CyT (en particular la
Comision Nacional de Energia
Atémica —-CNEA-) queda bajo
influencia militar.

*Fuerte y creciente inestabili-
dad institucional. Habituales
cambios en las “reglas de jue-
go”.

*Expansion de la presencia del
Estado en la economia:-estati-
zacion de servicios publicos y
creacion de empresas estatales
en el sector industrial (siderur-
gia, petroquimica, etc.);-surgi-
miento de nuevas instituciones
reguladoras, de fomento y/o
control de ciertas actividades
(BCRA, Banco Industrial, IAPI,
BANADE, etc.); -creacion de
regimenes de promocion indus-
trial.

*Politica arancelaria orientada
a estimular la expansion de cier-
tos sectores industriales (en
particular, bienes de consumo
durable y no durable y con el
“desarrollismo” —1958-1962—,
bienes intermedios). Aranceles
de bienes de capital son “varia-
ble de ajuste” (suben cuando
escasean las divisas).

Evolucion
macroeconémica

*Contexto macroeconémico
inestable, tensiones inflaciona-
rias que hacia el final del pe-
riodo se tornan insostenibles;
**Oleadas” de crecimiento —la
ultima entre 1963 y 1974— se-
guidas de agudas fases rece-
sivas “gatilladas” por crisis en
el balance de pagos (modelo
“stop and go” —Braun y Joy,
1968-).

*Redistribucion de ingresos a
favor del sector asalariado du-
rante gobierno peronista (1945-
1955). A partir de aqui, el “con-
flicto distributivo” sera uno de
los principales temas de la
economia argentina, generan-
do tensiones inflacionarias,
politicas y sociales.
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Estructura productiva

*El sector industrial, que repre-
sentaba algo menos del 15%
del PBI hacia 1930, llega has-
ta cerca del 40% en 1973 El
agro, a su vez, declina de mas
del 30 al 12% en el mismo pe-
riodo.

*El proceso de industrializa-
cion pasa primero por una eta-
pa “facil” (con fuerte peso de
ramas “livianas” —textiles, ma-
dera, confecciones, metalurgia
liviana, etc.) hasta 1955, para
ingresar luego a la fase “dificil”
a partir de 1958.

*En 1976 los sectores “pesa-
dos” (siderurgia, petréleo, pe-
troquimica, etc.), la metalme-
canica, los bienes de capital y
las ramas mas “ciencia inten-
sivas” (farmacéutica, equipo
profesional y cientifico, etc.),
llegan a participar, estimativa-
mente, con cerca de un 50%
del PBI manufacturero.*Sector
industrial que opera con esca-
las, tecnologias y formas de
organizacion alejadas de la
frontera internacional.
*Estancamiento y fuerte bre-
cha tecnoldgica en el sector
agropecuario hasta mediados
de los afios '50. Recuperacion
productiva y adopcion de nue-
vos “paquetes” tecnoldgicos
(tractorizacion, hibridos, etc.)
a partir de aquel momento.

Insercion internacional

*Cae fuertemente el grado de
apertura de la economia. La
suma de exportaciones e impor-
taciones pasa del 35 al 17% del
PBI entre 1929 y 1973. La par-
ticipacion del pais en las expor-
taciones mundiales declina
desde 1% en 1929 a 0,3% en
1973, afio en el que la econo-
mia argentina estaba entre las
mas cerradas del mundo.

*Si bien la estructura exporta-
dora sigue concentrada en bie-
nes agropecuarios, hacia el fi-
nal de la ISI ganan peso las
ventas de manufacturas, las
cuales llegan a representar cer-
ca del 50% de las exportacio-
nes totales (la mitad de ese
50% correspondia a manufac-
turas de origen industrial -MOI).
*Significativo ingreso de IED en
el sector manufacturero en los
afos 1930. Luego politicas hos-
tiles hasta 1952. “Boom” de IED
bajo el desarrollismo, dirigida en
especial a sectores automotor,
quimico-petroquimico y metal-
mecanico, entre otros.
*Motivacion de la IED: explota-
cion del mercado interno (mar-
ket-seeking).

Agentes productivos

*Las ET son protagonistas cla-
ve de la etapa “dificil” de la ISI
y su participacion en la produc-
cion industrial pasa de un 18%
en 1955 a un 28% en 1970.
*La mayoria de las firmas lo-
cales se mantenia bajo control
familiar, siendo destacable la
casi inexistencia del mercado
accionario, que en la Argenti-
na adquirié un caracter predo-
minantemente especulativo.
*En el sector industrial surge
y se expande un nutrido con-
junto de PyMEs, algunas de
las cuales desarrollaron, a lo
largo del tiempo, significativas
trayectorias de aprendizaje
técnico-productivo.

*El desarrollo de los grupos
empresarios de capital nacio-
nal, estimulado por significati-
vas transferencias de recur-
sos, nunca llegé, por distintos
motivos, a concitar consenso
y legitimidad.

*En el agro también se produ-
cen cambios en el “mapa” de
los agentes econémicos. Nace
una capa de contratistas de
servicios, productores capita-
lizados a través de politicas
estatales de créditos subsidia-
dos, que accedieron asi a la
compra de tractores y cose-
chadores. Asimismo, surgen
aparceros poseedores de ma-
yores dotaciones de maquina-
rias que comenzaron a tomar
tierras mediante el pago de
rentas en especie. La produc-
cion se desplaza hacia unida-
des de mayor tamaiio, técnica-
mente modernas.
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menos sofisticados que en los paises desarrollados, debido a la falta de
informacién, equipos y conocimientos organizacionales adecuados; ii) el
nivel de integracion vertical de las plantas era muy elevado, dada la inma-
durez del tejido productivo local y la ausencia de proveedores indepen-
dientes; iii) el grado de roundaboutness era significativamente menor, asi
como la extension de la division del trabajo y la internalizacion de econo-
mias de escala; iv) el mix de productos tendia a ser mucho mas vasto que
el observable en los paises avanzados, lo cual implicaba series cortas de
muchos productos diferentes y por ende escasas economias de especiali-
zacion.

i) Entre 1930 y 1976 la Argentina exhibié una marcada inestabilidad
tanto en materia macroeconémica como en el plano politico e institucional,
lo cual desalentd la realizacion de esfuerzos en materia de incorporacion
de tecnologia y desarrollo de actividades de innovacion.

Ademas de la notoria inestabilidad politico-institucional que caracte-
rizé a todo este periodo, la economia estuvo marcada por la sucesién de
ciclos de auge-recesion del tipo stop and go, que eran resultado de la
propia légica estructural del modelo sustitutivo, y que venian acompana-
dos de fuertes cambios en los precios relativos producto de las sucesivas
crisis devaluatorias. La acumulacion de tensiones inflacionarias, que se
hicieron insostenibles al final del periodo bajo analisis, también formaba
parte de esta dinamica. A esta inestabilidad “congénita” de la ISI, se su-
maron los frecuentes cambios en materia de politica econémica, que ob-
viamente tampoco contribuyeron a generar un escenario de certidumbre a
largo plazo.

A lo largo de esta etapa ni siquiera hubo consensos claros en torno
del modelo de desarrollo deseable, lo cual se reflejé tanto en los debates
acerca de la conveniencia o no de profundizar el proceso de industrializa-
cion, como en las fortisimas pujas distributivas que adquirieron caracter
estructural luego de 1945. Hacia el final del periodo, incluso estuvo en
cuestionamiento la deseabilidad de mantener el propio sistema capitalista
en el pais. Asi, la incertidumbre no sélo radicaba en las variaciones de los
precios relativos o en la erratica evolucion del pei, sino que las sefiales de
politica econdmica que recibian los agentes estaban sujetas a un alto gra-
do de inestabilidad, e incluso la propia estructura de los derechos de pro-
piedad resultaba muy fragil. Este escenario, que contrasta con la mayor
estabilidad institucional, econémica y de politicas publicas observada en
los casos de desarrollo exitosos del este asiatico —e incluso con la expe-
riencia de Brasil—, dista de ser el mas adecuado para favorecer el desarro-
llo de actividades innovativas —tanto “endégenas” como adaptativas— con-
siderando que las mismas tienen plazos de maduracion largos y son parti-
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cularmente sensibles a la falta de certidumbre. A su vez, las debilidades
propias del sni —sobre las cuales discutimos mas abajo—, con su impacto
negativo sobre la competitividad del aparato productivo, fueron también
una fuente de retroalimentacion de la inestabilidad econdémica del pais (y
en particular de los mencionados ciclos stop and go).

iii) Las politicas econdmicas excesivamente inward oriented y el es-
caso énfasis de aquéllas en impulsar a las firmas a avanzar en el plano de
la eficiencia y la competitividad microecondmica obraron como elementos
negativos desde el punto de vista de la dinamica del sni.

Como se sefalo en la introduccion del articulo, el impacto negativo de
las politicas proteccionistas adoptadas durante la IS| ha sido recalcado rei-
teradamente por los economistas neoclasicos. La “heterodoxia”, en tanto,
generalmente hace una lectura menos negativa del periodo. Sin embargo,
podemos distinguir dos corrientes diferentes dentro de esa “heterodoxia”.

Autores como Hugo Nochteff o Jorge Schvarzer tienden a mirar, si
se nos permite el uso de esta metafora, el “vaso medio vacio”. Si bien en
general otorgan crédito a los avances tecnoldgicos en algunos sectores
industriales especificos (farmoquimica, electronica, bienes de capital, etc.),
los observan esencialmente como excepciones dentro de un contexto muy
poco dinamico. Para estos autores, durante la isi los esfuerzos tecnologi-
cos no apuntaron a alcanzar la frontera de mejores practicas, sino a reali-
zar ajustes relativamente menores de tecnologias existentes, y en general
atrasadas. Consecuentemente, los senderos de aprendizaje tomaron la
forma de esfuerzos para adecuarse a las limitaciones de escala, insumos,
proveedores e infraestructura propios de una economia cerrada (ver
Nochteff, 1994a y b).

En tanto, autores como Jorge Katz o Bernardo Kosacoff, apuntan al
“vaso medio lleno”. Si bien reconocen que en la isi habia ineficiencias ab-
solutas extendidas y que el sendero dinamico de aprendizaje acumulo di-
ficultades y rasgos idiosincraticos a través del tiempo,® destacan que, a
través de un largo proceso de aprendizaje evolutivo, se habian acumulado
un conjunto de activos tecnoldgicos endégenos en una parte significativa
del aparato manufacturero. Esa acumulacién, hacia el final de aquella ex-

6 Por ejemplo, en lo que hace al sector automotriz, sefialan que las plantas instaladas
en este momento “acaban asi juntando lo peor de varios mundos: una tecnologia
suboptima de produccion y una ingenieria doméstica dedicada, en buena medida, a
resolver los problemas intrinsecos de una escuela inadecuada y de una organizaciéon
industrial y division social del trabajo inmaduras. Surgen entonces deseconomias esta-
ticas y dinamicas de escala, y de organizacion industrial que son las que, en ultima
instancia, impiden salir del estrecho circulo del mercado doméstico o regional” (Katz y
Kosacoff, 1989, p. 55).
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periencia, ya habria estado dando sus frutos, como lo probarian datos
tales como el significativo aumento de las exportaciones industriales a
partir de mediados de la década de 1960, las operaciones de exportacion
de tecnologia por parte de varias firmas argentinas, los procesos de
internacionalizacion via ilEp de numerosas empresas locales y los signifi-
cativos desarrollos tecnoldgicos registrados en los sectores mencionados
en el parrafo anterior (Katz, 1990; Katz y Bercovich, 1993; Katz y Kosacoff,
1989 y 1998).

De todos modos, esta claro que el proceso de industrializacion ar-
gentino fue menos eficiente que el observado en otros paises de desarro-
llo tardio, en particular en Asia, por la misma época. Si bien formalmente
varios de los instrumentos aplicados en estos paises se parecen a los
utilizados en la 1si, hay también diferencias sustanciales. En primer lugar,
si bien en el este de Asia también se desarrollaron industrias destinadas a
sustituir importaciones (Westphal, 1992), a diferencia de lo ocurrido en la
Argentina, dicha estrategia tuvo un caracter extremadamente selectivo,
donde las prioridades sectoriales se iban modificando a medida que avan-
zaba el proceso de industrializacion. Asimismo, la proteccion para los sec-
tores elegidos siempre tuvo un caracter temporal, llevando a las firmas a la
necesidad de mejorar sus costos y productividad con el fin de enfrentar, en
el horizonte previsto, a la competencia extranjera en sus propios merca-
dos. Por otro lado, al insistir en un crecimiento rapido de las exportaciones
los gobiernos de estos paises hicieron que la rentabilidad de las mismas
dependiese principalmente de los esfuerzos para aumentar la productivi-
dad (Westphal, 1992). En consecuencia, debio desarrollarse un acelerado
proceso de aprendizaje tecnoldgico de modo de elevar la competitividad
internacional de las nuevas industrias. La capacidad de disciplinamiento
que estuvieron en condiciones de ejercer los Estados del este asiatico es
otro elemento distintivo; de este modo, pudieron no sélo proponer sino
también hacer ejecutar compromisos de reciprocidad —en términos de in-
versiones, exportacion, etc.— a aquellas empresas y sectores que se be-
neficiaban de la asistencia estatal.”

En contraste, en la Argentina el manejo de politica arancelaria fue
erratico y escasamente racional, a la vez que no logré priorizar sectores y
otorgarles proteccion diferencial en funcion de las respectivas brechas tec-
noldgicas, ni remover las tarifas otorgadas a aquellos sectores que ya eran
competitivos (Katz y Kosacoff, 1989). En este sentido, se ha sefialado que a

7 Se ha sefalado que las diferencias entre los estados asiaticos y los latinoamericanos
radican en la indole de sus respectivas estructuras organizativas y las normas y proce-
dimientos que rigen la burocracia, entre otros factores (Amsdem, 1989; Evans, 1994).

5 IEDES



Industrializacién sustitutiva de importaciones y sistema nacional de innovacion

medida que las distintas ramas industriales sustituian insumos importados
por similares de origen local, ocurria que, aun cuando la curva de aprendi-
zaje de una etapa acercara sus costos a los internacionales, el mayor conte-
nido nacional incorporaba insumos producidos por otra etapa que estaba en
un punto anterior de la curva, absorbiendo la ganancia de productividad de
la etapa mas madura, e impidiendo reducir las tarifas (Nochteff, 1994b).
Tampoco existio capacidad efectiva de disciplinamiento para garantizar reci-
procidad por parte de los sectores beneficiados por la proteccion en térmi-
nos de ganancias de productividad, exportaciones, etcétera.

iv) Mas que una excesiva importacion de tecnologias, en la isi hubo
un escaso desarrollo de las capacidades locales de absorcion de aqué-
llas. Asimismo, se privilegié un canal de transferencia (la iED) que es el
menos favorable para que se genere una efectiva capacidad de innova-
cion doméstica

Ya en la etapa agroexportadora el proceso de desarrollo econdmico
habia dependido fuertemente del ingreso de tecnologias extranjeras (via
compra de bienes de capital, inmigracion, Iep, etc.), a la vez que el esfuer-
zo innovativo doméstico era relativamente reducido —aunque de ningun
modo nulo—y de caracter adaptativo e incremental.

En lo esencial, estas caracteristicas se mantuvieron durante la isi. Ya
en las décadas de 1960 y 1970 distintos trabajos contrastaban lo que se
erogaba en concepto de importacion de tecnologias en Argentina con los
escasos recursos que se destinaban localmente a actividades de innova-
cion. Asi, Katz (1972) encontraba que los gastos en I&D en el sector in-
dustrial estaban, en promedio, en torno del 20% de su similar estadouni-
dense. Significativamente, las ramas en donde la proporcion de gastos en
I&D sobre ventas era mayor (farmacéutica, maquinaria y equipo eléctrico y
no eléctrico, quimica) eran las que presentaban mayor distancia con los
Estados Unidos (en ningun caso los gastos locales en I&D eran mayores,
en proporcion a las ventas, al 13% de lo que se erogaba en los Estados
Unidos). Al mismo tiempo, mientras las firmas investigadas por Katz gas-
taban cerca del 1,3% sobre su valor de produccion en regalias por paten-
tes, marcas, know-how, etc., erogaban menos de un 0,4% en actividades
de I&D. Otros trabajos, en tanto, reflejaban el fuerte saldo negativo de la
balanza de pagos tecnoldgica —resultado de la casi nula exportacion de
tecnologia por parte de la Argentina— (suscyT, 1972).

Varios autores sugerian que la explicacion de la poca actividad
innovadora local se encontraba en la excesiva apertura a las fuentes ex-
tranjeras de provision de tecnologia. En otras palabras, la importacion de
tecnologias en forma indiscriminada habria ahogado, o al menos condi-
cionado, las posibilidades de un desarrollo innovativo enddégeno. Katz
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(1972), por ejemplo, sefalaba que el predominio del flujo de tecnologia
externa por sobre la actividad innovativa local como fuente del progreso
tecnologico determinaba que buena parte de dicha actividad revistiera un
caracter subsidiario y adaptativo, al estar primordialmente dirigida a obte-
ner mejoras marginales y/o adaptaciones al medio local, de productos y/o
procesos previamente empleados en el exterior.

La preocupacion por la excesiva importacion de tecnologia se refle-
jaba en la produccion de distintos trabajos y analisis respecto de las distin-
tas fuentes de transferencia y su impacto en la economia doméstica. Por
ejemplo, Chudnovsky y Katz (1970) analizaban el sistema de patentes
concluyendo que habia beneficiado esencialmente a las ET, en tanto que
habia estimulado escasamente la capacidad innovativa local —ademas de
permitir que las ET emplearan practicas tales como el bloqueo o la supre-
sion de patentes, el pago de regalias por patentes vencidas, etc. (Katz,
1972)-. Los contratos de transferencia de tecnologia también eran objeto
de atencion. Chudnovsky et al. (1974) afirmaban que las empresas licen-
ciadas se dedicaban fundamentalmente a producir con tecnologia extran-
jera para el mercado local, lo cual generaba un fuerte impacto negativo
sobre el balance de pagos —de hecho, encontraban que gran cantidad de
contratos prohibia la exportacion de los productos bajo licencia—. En tanto,
Katz (1972) hallaba que una significativa proporcién de los acuerdos de
licencia estaba asociada con la cesion de derechos para el uso de marcas y
cargaban precios monopdlicos a los diversos items objeto de transferencia.

La iep fue uno de los canales clave de transferencia de tecnologia
durante la 1s1, en particular en sectores como la petroquimica, la industria
automotriz y en buena parte de los complejos metalmecanico y quimico,
asi como en la industria eléctrica y electrénica. Sin embargo, varios estu-
dios mostraban que las filiales de et raramente realizaban actividades
innovativas —mas alla de las de tipo adaptativo— y que habitualmente em-
pleaban tecnologias de producto y proceso obsoletas o abandonadas en
sus paises de origen, sin que los regimenes de promocion industrial y de
inversiones extranjeras hubieran logrado imponer requisitos efectivos so-
bre las caracteristicas técnicas de los proyectos beneficiados (Sourrouille
et al., 1985).

Varios de los argumentos recién expuestos deben considerarse in-
dudablemente como validos, en particular en lo que hace a los abusos del
régimen de patentes, el empleo por parte de las T de tecnologias obsoletas,
el escaso nivel de recursos asignados por las filiales a actividades de 1&D,
las limitaciones contenidas en los acuerdos de transferencia de tecnolo-
gia, etc. Creemos, sin embargo, que es preciso profundizar en esta cues-
tion para poner en consideracién otros aspectos importantes de la
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interaccion entre importaciéon de tecnologias y esfuerzos innovativos do-
meésticos y sus efectos sobre la dinamica del desarrollo econémico.

En todo proceso de industrializacion tardia la importacion de tecno-
logia es indispensable —y, mas aun, las principales fuentes de progreso
tecnoldgico necesariamente deben ser extranjeras—. De hecho, si se com-
paran las cifras de pagos por transferencia de tecnologia en la Argentina
vis a vis otros paises, tanto de industrializacion tardia como desarrollados,
se observa que lo que se gastaba localmente a comienzos de la década
de 1970 no era desproporcionado con relacion al tamano relativo de la
economia.® Algo parecido ocurria con la importacién de bienes de capital.

Sin embargo, hay diferencias significativas entre la experiencia ar-
gentina y la de otros paises en desarrollo —y en particular con los del este
asiatico— con relacion a las modalidades predominantes de importacion de
tecnologia y a las externalidades y el impacto de dichas tecnologias impor-
tadas sobre las respectivas economias domésticas. En primer lugar, en la
Argentina, al igual que en otros paises latinoamericanos, las et alcanzaron
un rol de liderazgo dentro del sector industrial,® lo cual no ocurrié en las
experiencias asiaticas mas exitosas —Corea, Japon, etc.—, donde se res-
tringid, por distintas vias, la presencia de las e, y se prefirid importar tec-
nologias bajo la forma de licencias o bienes de capital, con el objetivo de
fortalecer el desarrollo de una capacidad innovativa significativa en los gru-
pos econémicos locales. En este sentido, la cuasi ausencia de restriccio-
nes a la presencia y el accionar de las et puede haber sido un factor nega-
tivo para el desarrollo de un proceso de aprendizaje tecnoldgico enddgeno.
A su vez, estuvieron ausentes las politicas destinadas a potenciar las
externalidades que podian derivarse de la masiva presencia de ET, por ejem-
plo, via realizacion de actividades de innovacion por parte de las respecti-
vas filiales,'® a la vez que estas Ultimas tenian como principal motivacion la
explotacion del mercado doméstico, en tanto que su actividad exportadora
era escasa Yy limitada a paises vecinos de menor nivel de desarrollo.

8 En la Argentina se gastaba 0,1% del pa, cifra similar a la erogada en el Japon, Australia
y Canad3, y bastante inferior a la gastada en el Brasil, Corea, Francia, Alemania o ltalia.
9 En este sentido, cabe sefialar que la concepcién del desarrollismo respecto del cam-
bio tecnolégico implicaba una confianza en las fuentes externas —y en particular en la
IED— Y prestaba escasa atencion a la necesidad de construir capacidades innovativas
endogenas.

10 De todos modos, esto no significa que la presencia de ET no haya generado
externalidades. En este sentido, Katz (1999) sefiala que aun cuando las ET no se
instalaron con la intencion explicita de desarrollar una infraestructura tecnolégica local,
advirtieron en una gran cantidad de casos que debian hacerlo, considerando las nece-
sidades idiosincraticas del pais receptor. A su vez, crearon departamentos de ingenie-
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A su vez, si bien el avance de la isi vino de la mano de la construc-
cion de instituciones estatales de CyT y de una creciente disponibilidad de
recursos humanos —elementos clave de lo que antes hemos llamado “ca-
pacidades de absorcidon”—, en ambos casos, como se discute mas abajo,
existieron limitantes y problemas que llevaron a que la contribucion de
dichos factores al proceso de acumulacién tecnologica domeéstica fuera
acotada —luego veremos que en Asia la situacion fue diferente en este
sentido—. La debilidad en las capacidades de absorcion incluyen otros fac-
tores tales como las limitadas capacidades en management, organizacion,
etc. de los empresarios domésticos y las imperfecciones y debilidad de los
mercados financieros y de capitales. Esto, junto con los problemas antes
sefalados relativos a la débil congruencia con el PTE dominante y el marco
local inestable y excesivamente inward oriented, seguramente influyo de
modo negativo en el desarrollo de los procesos de aprendizaje y dificultd
recorrer el sendero que, en otros paises, llevé de la importacién a la gene-
racion de tecnologias domésticas.

v) No solo se dedicaban pocos recursos al desarrollo de actividades
de 1&D sino que la composicion del gasto revelaba tanto un muy bajo vin-
culo con las necesidades del proceso de desarrollo econdémico como un
escasisimo aporte privado al esfuerzo innovativo doméstico

En 1954 la Argentina gastaba s6lo un 0,06% de su pai en actividades
de CyT, lo cual se contrastaba con los datos correspondientes a los Esta-
dos Unidos (1,39%), Francia (0,43%), Gran Bretafia (0,65%) e Italia (0,23%).
Si bien ese porcentaje fue aumentando progresivamente, llegando a mas
de 0,4% en los afios '70, seguiria habiendo un retraso significativo en la
comparacion internacional, también advertido al tomar indicadores como
numero de cientificos e ingenieros dedicados a I&D y gastos en 1&D por
cientifico (Araoz, 1974). A su vez, mientras que hacia mediados de los
afos '70 un pais como Corea estaba gastando poco mas que la Argentina
en |&D —siempre con relacion al pei—, una diferencia significativa era que el
sector privado financiaba mas del 35% de dicho gasto en Corea, contra
menos del 10% en la Argentina.

El bajo nivel de desarrollo de las actividades innovativas locales po-
dia ser consecuencia, como se discutio en el apartado anterior, del fuerte

ria y programas de desarrollo de proveedores que formaron parte importante del flujo
incremental de conocimientos tecnoldgicos que circulaban a través de la estructura de
produccién durante la ISI. Si bien sus gastos en I&D no eran muy altos, desarrollaron
significativos skills en su fuerza de trabajo, expusieron a su personal a la cultura tecno-
l6gica y empresaria de sus matrices, e introdujeron normas de tolerancia y calidad que
formaron parte central de las practicas industriales de la época.
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peso de la importacion de tecnologias, y en particular de la extendida pre-
sencia de eT. También hemos sefalado previamente causales tales como
la inestabilidad econdmica e institucional y un marco de politica econdmi-
ca con escasos incentivos a la competencia via innovacion. Sin embargo,
existen otras razones a considerar. Por un lado, el tamafio del mercado
también ponia limites al desarrollo de actividades innovativas locales: Katz
(1972) senalaba que la escala operativa de las firmas en general no les
permitia mantener planteles de ingenieria capaces de aprovechar las eco-
nomias de escala y los retornos crecientes de las actividades de I1&D.

El escaso avance del aparato productivo hacia ramas “science based”
—sobre lo cual se discute enseguida—, que son las que mas gastan en 1&D
en términos relativos, es otro factor que puede contribuir a explicar el po-
bre esfuerzo innovativo doméstico. Last but not least, varios autores han
apuntado que la clase empresarial doméstica era, por naturaleza, adversa
a demandar tecnologia local y preferia, muchas veces “ciegamente”, ad-
quirir tecnologias extranjeras, por una serie de razones no sélo econémi-
cas, sino también culturales, de gestion empresaria, etc. (véase Araoz y
Martinez Vidal, 1974) —este tema también es retomado mas adelante—.

Pero el problema no radicaba Unicamente en que el gasto en 1&D era
reducido, sino también en su composicion. En estrecha vinculacion con la
baja participacion privada, se observaba un sesgo hacia un peso relativo
excesivo de la investigacion basica en desmedro de la investigacion apli-
caday el desarrollo experimental.™ En tanto, la comparacion internacional
mostraba una muy alta proporcién de cientificos en el area de medicina y,
en contraste, una presencia baja en ingenieria (Araoz, 1974). Este autor
concluia su detallado estudio sobre el tema sefalando que la actividad de
I&D realizada en el ambito publico se vinculaba muy poco con las cuestio-
nes principales del desarrollo econdmico argentino y que incluso habia un
pobre esfuerzo —con excepcion del INTa— por transferir los resultados de las
actividades de I&D a los usuarios. Luego discutimos mas en extenso acer-
ca de las razones de estas tendencias.

vi) El proceso de industrializacién avanzo insuficientemente hacia
las ramas mas “conocimiento-intensivas” y de las cuales podian surgir
mayores oportunidades de progreso tecnoldgico local

Durante la etapa agroexportadora, hubo un significativo avance del
sector industrial, que si bien se centrd en ramas “livianas” y maduras, tam-
bién se desplego incipientemente hacia algunas actividades de los com-

" Mallman (1969) sefialaba que, en comparacion con los Estados Unidos, el monto de
investigacion basica per capita era 18 veces menor, pero era 38 veces menor si la
comparacion se hacia en el campo de la investigacion aplicada.
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plejos quimico y metalmecanico, que fueron la base de la rapida reaccién
de la produccion industrial ante la crisis de 1930.

Pese a que la estructura industrial ciertamente se hizo mas sofisticada
durante la ISI, progreso insuficientemente hacia aquellas ramas mas ba-
sadas en los conocimientos cientificos y tecnolégicos. Como sefiala Nochteff
(1994a), las ramas de mayor peso econdmico eran, por su propia naturale-
za, relativamente poco “innovacion-intensivas”, ya que o bien las activida-
des de 1&D eran in house pero se realizaban en las casas matrices de las
respectivas corporaciones transnacionales (es el caso de buena parte de
las actividades “intensivas en escala” —automotriz, petroquimica, durables
de consumo, vidrio—), o bien la tecnologia se incorporaba bajo la forma de
insumos y bienes de capital que, en general, provenian del exterior (texti-
les, alimentos, calzado, madera, como la siderurgia). Siguiendo lo expre-
sado al exponer el marco conceptual del presente articulo, esto habria
traido consecuencias negativas en términos de la dinamica del sistema
innovativo local y, en consecuencia, sobre el proceso de desarrollo econo-
mico en si mismo.

De todos modos, hubo algunos avances significativos en industrias
tales como la farmoquimica, la electronica y algunos segmentos de la
metalmecanica (por ejemplo, maquinas herramienta). Para Nochteff
(1994b), estas tres industrias tenian en comun que: i) en ninguna de ellas
predominaban las ET, en tanto que las empresas nacionales participantes
no pertenecian a la elite econdmica —mas abajo se vuelve sobre el tema
de los comportamientos de esta “elite”—; ii) en las tres habia fuerte compe-
tencia interna. A partir de estas condiciones, siguiendo a Nochteff, no se
podia asegurar una cuasi renta monopdlica basada en la capacidad de
lobbying, por lo cual debia regir la competencia via “innovacién”, y el he-
cho de que las et no fueran dominantes permitia que las firmas locales
desarrollaran sus propios procesos de aprendizaje tecnoldgico.

Sin desmedro de estas explicaciones, cabria agregar otros elemen-
tos que permiten, a nuestro juicio, una mejor comprension del tema. En
primer lugar, mas alla de la formacion de una parte de los recursos huma-
nos empleados por esas industrias, las instituciones publicas de CyT, in-
cluyendo las universidades, tuvieron relativamente poco que ver con los
desarrollos tecnoldgicos observados en las mencionadas ramas. Esto for-
ma parte de un problema mas general de desvinculacién entre el sistema
publico de CyT y el desarrollo tecnoproductivo local, sobre el que se discu-
te enseguida. Por otro lado, las politicas “industrializantes” del periodo ra-
ramente privilegiaron a este tipo de sectores, ya que durante el peronismo
se favorecieron las ramas de bienes de consumo, en tanto que el
desarrollismo apunté esencialmente a las industrias “pesadas” y al sector
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automotriz. Incluso la proteccién arancelaria resultaba muchas veces un
elemento de incertidumbre, como ocurrié en el caso de bienes de capital,
cuyas tarifas de importacion tendian a moverse como “variable de ajuste”
en funcioén de la situacion del balance de pagos. En este contexto, no sor-
prende que este tipo de sectores, que requiere tanto de una infraestructu-
ra tecnolodgica y cientifica fuerte, como de continuidad en las politicas pu-
blicas sobre las que sustentan su desarrollo, hayan evolucionado de modo
limitado y trunco en la Argentina.

vii) Mas alla de que el desempefio de las instituciones de CyT crea-
das en este periodo fue visiblemente heterogéneo, aquéllas, al igual que
las universidades, no lograron incidir de modo efectivo en la dinamica tec-
nolégica de la economia local, ni tampoco establecieron vinculaciones sig-
nificativas con el mundo de la produccién ni con el sector empresario.

Asi como la isi reconoce dos etapas —una “facil” hasta comienzos de la
década de 1950 y otra “dificil” a partir de dicho momento—, también en la
evolucion del sni se detectan dos fases, que a grosso modo coinciden con
las de la propia isi. Mientras que en la primera de ellas las politicas publicas
en CyT siguieron practicamente ausentes —como lo habian estado en la
fase agroexportadora—, en el segundo surgen las grandes instituciones pu-
blicas de CyT y el Estado, con mas énfasis hacia fines de los afos '60,
comienza a formular politicas en dicho ambito. Sin embargo, pese a que
efectivamente hay una coincidencia temporal entre la creacién de organis-
mos como la Comision Nacional de Energia Atdmica (cNea), el Instituto Na-
cional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INT1) y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técni-
cas (coNIceT) —todos entre 1956 y 1958- y la adopcién de una estrategia
“desarrollista”, de ello no se deduce que el establecimiento de dichas institu-
ciones estuviera guiado principalmente por la idea de que las mismas se-
rian funcionales al esfuerzo industrializador que se proponia encarar el pais.'?

Por el contrario, de hecho algunas de esas instituciones tuvieron ori-
genes “particularistas” (el poder militar en la cNea™ o los cientificos en el

12 Ya por aquellos afios habia quienes percibian claramente esta situacion. Asi, J. A.
Sabato sefialaba que el sector de CyT habia sido organizado en forma totalmente
independiente de los problemas de la estructura productiva. Asimismo, afirmaba que
las actividades de I&D no formales que en una gran cantidad de plantas industriales
habian dado lugar a importantes aumentos de productividad eran practicamente igno-
radas por las instituciones publicas de CyT, ya que no respondian al modelo aceptado
segun el cual tecnologia es ciencia aplicada que debe ser producida en institutos de
investigacion donde se hace “buena ciencia”. A su vez, las instituciones publicas no
funcionaban como empresas de tecnologia, sino que estaban mas interesadas en la
calidad cientifica y técnica de sus actividades (J. A. Sabato y Mackenzie, 1982).
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coNIceT).™ Si en el caso del INTI se podria pensar que hubo una asociacién
mas directa con el avance del proceso de industrializacion, dicho organismo
no tuvo una insercion efectiva en su “clientela” natural —de hecho nunca
hubo un “reclamo” efectivo de parte del empresariado industrial a favor del
INTI—, su conduccion estuvo en manos de profesionales vinculados con ta-
reas de ensayos y analisis de materiales —areas en las cuales el inTi tradicio-
nalmente ha concentrado su actividad—, lo cual llevoé a un sesgo hacia la
realizacion de tareas de servicios rutinarias y a prestar escasa atencion a
los aspectos “blandos” de la gestion tecnoldgica, su capacidad de investiga-
cion en tecnologias industriales siempre fue limitada y su presupuesto, en
comparacion con el peso econdmico del sector industrial, estuvo claramen-
te rezagado en comparacion con otras instituciones de CyT (Chudnovsky y
Lopez, 1996; Oteiza, 1992). Asi, el impacto del iNTI sobre el proceso de in-
dustrializacion argentino ha sido muy limitado, tal como lo prueba el hecho
de que el excelente anadlisis que hacen Katz y Kosacoff (1989) de dicho
proceso no incluya siquiera una sola mencién al INTI.™®

En cuanto al resto de las instituciones, es claro que el “proyecto cNea”
fue exitoso desde el punto de vista tecnoldgico —en particular, por el logro
de una significativa autonomia en el area nuclear—, pero cabe la duda
respecto de cuanto se beneficiaron la sociedad y el aparato productivo a
partir de dicho éxito. Por un lado, para su desarrollo se destinaron una
enorme cantidad de fondos que obviamente podrian haber tenido otros
destinos, incluso dentro de la propia area de CyT, sin que haya habido
ningun tipo de evaluacion sobre la rentabilidad de las distintas alternativas
de asignacién de dichos recursos. Por otro, los estudios disponibles no
permiten avalar la idea de una cNEA que generd consistentemente
externalidades tecnoldgicas para el aparato productivo.® Si bien hay hitos
significativos, como la creacion del Servicio de Asistencia Técnica a la

13 El caracter de “isla” de la cnea gracias a esta vinculacion se evidencia al observar
que entre 1956 y 1983 tuvo soélo 4 presidentes, contra 15 personas que ocuparon la
Presidencia de la Nacion entre dichos afios.

14 El efecto “imitacion” de lo que ocurria en otros paises es también un factor explicati-
VO en casos como la cNEA O el CONICET.

5 En contraste, obsérvese el destacado papel jugado por el Korean Science and
Technology Institute (xisT) y por el Industrial Technology Research Institute (ITRi) en
Taiwan, ambos fuertemente estimulados a interactuar con el sector privado en activi-
dades de 1&D y cambio tecnolégico por sus respectivos gobiernos (véase Mowery y
Oxley, 1995 y Hou y Gee, 1993).

16 Ciertamente, sea cual sea la magnitud de esas externalidades, su generacion de-
pendié mucho mas de acciones encaradas por la iniciativa y la influencia de algunos
miembros destacados de la cnea (notoriamente J. A. Sabato) que de una estrategia
consciente de parte de los sucesivos gobiernos nacionales de aquel periodo.
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Industria Metalurgica (sati) en 1961, una lectura atenta del detallado estu-
dio de Araoz y Martinez Vidal (1974) sobre dicha experiencia muestra que
su impacto habria sido limitado, tanto cuantitativa como cualitativamente.
A su vez, la creacion de empresas en asociacion con gobiernos provincia-
les o firmas privadas —INVAP, CONUAR, etc.— ha sido evaluada como acertada
desde el punto de vista de las bases tecnoldgicas de los respectivos pro-
yectos, pero dudosa en relacién con su impacto econdmico-productivo
(Oteiza, 1992). Last but not least, aun cuando las politicas de “compre
nacional” hayan estimulado procesos de aprendizaje en algunas firmas
locales, son contados los casos en los que dichos procesos hayan deriva-
do en la formacion de empresas internacionalmente competitivas desde el
punto de vista técnico.

El coniceT, en tanto, tal como lo sefiala Vacarezza (1990), fue creado
como producto de la “politica corporativista de la ciencia”.'” De aqui que la
politica implicita del organismo se elaborara hacia adentro de la comuni-
dad cientifica, en funcion de sus necesidades y relaciones enddgenas. Si
bien el impacto del conicer sobre la actividad cientifica fue obviamente
significativo, principalmente en cuanto contribuyo a profesionalizar el tra-
bajo académico —los premios Nobel obtenidos por la Argentina dan fe de
este impacto positivo—, todo el funcionamiento del coniceT esta basado en
la légica del modelo lineal de innovacion. De hecho, la vinculacion con el
aparato productivo se considerd no soélo poco relevante sino mas bien in-
deseable por parte del coniceT.'®'® Probablemente esto se vincule con un

17 Este sesgo se acentud luego del triunfo por la conduccion del organismo de la co-
rriente encabezada por Bernardo Houssay —quien descreia de la necesidad de vincular
explicitamente las actividades cientificas con las prioridades del proceso de desarrollo
economico-social (Buch, 1997)-, sobre la liderada por Rolando Garcia, la cual apunta-
ba a crear un organismo mas cercano a la planificaciéon y coordinacion de actividades
en CyT, con una marcada orientacion hacia la produccién, en el marco de un proyecto
de desarrollo econémico orientado desde el Estado (véase Bisang, 1994).

8 Entre 1958 y 1983 se firmaron solo 103 convenios de vinculacion, la mayor parte de
ellos de caracter institucional. Lo mas impactante es que en una publicacién oficial del
organismo, donde se detallaban sus actividades en dicho periodo, no figuré una sola
linea dedicada a dichos convenios o a la vinculaciéon tecnoldgica en general (Nivoli, 1989).
19 “Los investigadores (del coniceT) que querian dedicarse a colaborar en el desarrollo
de tecnologia, para mantenerse en la carrera del investigador, deben recurrir a [...]
presentar programas de trabajo en los que lo tecnoldgico esta ‘disfrazado’ de cientifico
basico, como condicion para que sus programas sean aceptados” (Dussel, 1973, p.
127). Los proyectos eran decididos por los grupos de investigacién “en funcion de in-
quietudes o vocaciones personales, y no estaban orientados a la resolucion de proble-
mas concretos ni tenian en cuenta la posibilidad de transferencia cientifica y tecnologi-
ca hacia el medio y los sectores productivos” (Varsavky, 1973, p. 11). Para este autor,
gran parte de la ciencia que se hacia hasta aquel momento era “deportiva”.
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cierto “elitismo intelectual que lleva a distinguir entre disciplinas mas im-
portantes, dignas de apoyo, y otras prescindibles, ya que abordan proble-
mas secundarios” (Caldelari et al., 1992, p. 179).2°

En cuanto a la Universidad, el mayor apoyo estatal a actividades de
CyT a partir de 1956 no significo la consolidacion de la investigacion en su
seno —de hecho, dicha actividad habia estado claramente relegada dentro
del sistema universitario a lo largo de toda la historia de este ultimo (véase
Myers, 1992)—, ya que el coniceT, como copia de su modelo francés, con-
virtid a los investigadores en miembros de una carrera cientifica de un
organismo estatal, en lugar de considerarlos en su caracter de profesores
situados en la Universidad (funcion que, en la practica, seguian ejerciendo
en el grueso de los casos). De todos modos, entre la segunda mitad de la
década de 1950 y mediados de la de 1960, la investigacion dentro del
sistema universitario alcanza probablemente su punto mas alto, tendencia
particularmente notable en algunas unidades, como por ejemplo la Facul-
tad de Ciencias Exactas y Naturales de la usa. Sin embargo, el grueso del
sistema permanecié aferrado a la tradicién “profesionalista”, y las dictadu-
ras militares que se sucedieron a partir de 1966 interrumpieron, con la
renovacion de las persecuciones politicas, la incipiente tendencia al creci-
miento de la importancia de las actividades de I1&D en este ambito.

De hecho, aun en la época de relativo “auge” de la investigacion
universitaria, se sefialaba que: i) la proporcién de dinero invertido en in-
vestigacion pura era andmala para las reales necesidades nacionales y la
actividad cientifica de las universidades era producto de iniciativas indivi-
duales mas que de prioridades ordenadas segun algun tipo de criterio
planificador (Azcoaga, 1974); ii) los institutos universitarios de CyT se en-
contraban en una posicion marginal y subordinada y carecian de nexos
con el sistema productivo (Oszlak, 1976); iii) el sistema argentino producia
escasos graduados de la calidad necesaria como para dedicarse a la in-
vestigacion, en particular en ciencias de la ingenieria (Araoz y Martinez
Vidal, 1974). Otro punto débil era el bajo numero y la debilidad de los
posgrados ubicados en el ambito de la investigacion (véase Lovisolo, 1996,
quien hace el contraste con el Brasil). Segun este ultimo autor, estas ca-
rencias serian resultado de un conjunto de peculiaridades del sistema
universitario, incluyendo su alto grado de partidizacion, la continua intro-

20 Es interesante sefialar que en los inicios de la vida del kist creado en 1966 en Corea,
los investigadores, entrenados casi en su totalidad en el exterior, estaban interesados
esencialmente en hacer investigacion basica. Con el tiempo, sin embargo, el Gobierno
logré cambiar el foco de las actividades del kist, hacia los objetivos de estimular la
difusion y adopcion de tecnologias (Mowery y Oxley, 1995),
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mision del poder politico y lo que él llama “entropia burocratica”, por la
cual la democratizacion de la gestion se contradice con los objetivos de
realizar actividades de investigacion y formar graduados de excelencia.

Cabe finalizar esta brevisima resefa con el caso mas exitoso de
vinculacion entre CyT y aparato productivo en Argentina. El INTA tenia como
objetivo basico inicial el de contribuir a la elevaciéon de la produccion
agropecuaria via mayores rendimientos, para lo cual se concentro en ta-
reas de extension y difusion, objetivo que, obviamente, sesgo la primera
orientacion del organismo. Asi, en su etapa inicial, una de las tareas basi-
cas del iNTa fue elaborar un cuerpo de recomendaciones sobre técnicas
agronomicas, el cual tuvo una rapida difusién entre los productores (Bece-
rra et al., 1997). Progresivamente, incursiono en la actividad de investiga-
cion, donde llegd a alcanzar algunos éxitos significativos en el area de
genética vegetal y biotecnologia (Katz y Bercovich, 1988). Asi, Obschatko
y Del Bello (1986) sefialan que desde la creacion del iNTa, durante cerca
de quince anos el sistema publico de 1&D fue la principal fuente de gene-
racion y difusion de tecnologias para el sector agropecuario, en gran medi-
da por la preponderancia, como elemento clave en aquel momento, de
ciertas tecnologias agrondmicas que tienen caracter de bien publico, ya
que son de imposible apropiacion privada.

Sin embargo, aun en relacion con ese momento de fuerte presencia
del INTA, se sefialaban problemas derivados de la falta de vinculacion de
sus actividades con las orientaciones generales de las politicas adopta-
das a nivel general para el sector agropecuario (ciap, 1973), los conflictos
entre las areas de extension e investigacion (Becerra et al., 1997), el ses-
go hacia la atencion de los problemas que afectaban a los grandes propie-
tarios y a los cultivos industriales y de exportacion (Obschatko y De Janvry,
1972), la “ignorancia” de los investigadores del INTA respecto de la estrate-
gia tecnoldgica de los productores agropecuarios, que habria llevado al
desarrollo de técnicas de poco interés para estos ultimos (J. F. Sabato,
1981), el escaso grado de coordinacion intrainstitucional, etc. En este con-
texto, no sorprende que con el correr del tiempo se haya ido perdiendo el
papel preponderante del INTA —segun Barsky y Murmis (1986) ya en la dé-
cada de 1970 prevalecia la accion privada en materia tecnoldgica, tanto
por el peso de los insumos importados (fundamentalmente agroquimicos)
como por la presencia de firmas activas en investigacion y adopcion de
tecnologias—, y que incluso algunos autores cuestionen su verdadero aporte
a la significativa transformacion tecnologica-productiva del agro argentino
en las décadas de 1960 y 1970. Asi, se ha argumentado que entre los
principales hitos tecnolégicos de la época —surgimiento de hibridos de
maiz, sorgo y girasol, introduccion del germoplasma mexicano en trigo y
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desarrollo del cultivo de soja—, el INTA sélo tuvo participacion decisiva en el
segundo (Valeiras, 1992).

Para resumir de algun modo el analisis sobre este tema, cabe citar lo
expresado por Katz (1999), quien sefiala que en esta etapa nacié una
“cultura tecnoldgica” nacional fuertemente basada en el Estado, la cual
progresivamente derivo en rutinas altamente burocraticas de los procesos
de innovacioén en las instituciones de I&D del sector publico, que carecie-
ron de profundidad en términos de su vinculacion con la estructura pro-
ductiva. Asi, dichas instituciones se movieron gradualmente hacia una cul-
tura operacional y mecanismos de disciplina basados en jerarquias, seniority
y rutinas burocraticas de manejo del gasto que poco tienen que ver con
una verdadera dinamica innovativa. Dado que estas instituciones no usa-
ban estandares de performance o esquemas adecuados de incentivos para
su personal, comenzaron a parecerse a las empresas socialistas en térmi-
nos del manejo burocratico. Esto conspird contra la eficacia y eficiencia de
estas instituciones y deterior6 el desempefio y creatividad de su personal.
Asi, aun cuando existieron éxitos individuales significativos, dichas institu-
ciones jugaron un rol subsidiario a la hora de incorporar cambios tecnolo-
gicos en el sector productivo local, aun cuando se tratara de firmas estata-
les, prefiriéndose la compra de tecnologia en el exterior, muchas veces
bajo la forma de plantas llave en mano. Sin embargo, también Katz (1999)
recuerda que las instituciones de CyT del sector publico contribuyeron for-
mando recursos humanos calificados que en buena medida fueron absor-
bidos mas tarde por el sector privado, siendo éste probablemente la mayor
contribucion que generaron al proceso de desarrollo econdmico doméstico.

viii) Mientras que durante la mayor parte del periodo de la IS| predomi-
no una suerte de “laissez-faire” tecnoldgico, las iniciativas de politicas acti-
vas en CyT adoptadas desde fines de la década de 1960 tenian un enfoque
excesivamente adverso al ingreso de tecnologias extranjeras y se focalizaban
casi exclusivamente en el Estado como principal agente del sni, lo cual con-
tribuyo, junto a otros factores propios del entorno local, a su fracaso.

Segun Adler (1987), al menos hasta fines de la década de 1960 pre-
domina en la Argentina una suerte de “laissez-faire” en materia de politi-
cas de CyT. Con esto, en esencia apunta a destacar la falta de articulacion
entre dichas politicas y la evolucién general del proceso de desarrollo eco-
nomico argentino en aquella época (de lo cual ya vimos ejemplos en el
apartado anterior). Mas aun, dentro de la propia area de CyT se observa-
ba un escaso grado de articulacion interinstitucional —y muchas veces in-
cluso intrainstitucional—, sin que existieran instancias coordinadoras o pla-
nificadoras efectivas. En este contexto, no sorprende encontrar
superposiciones, falta de mecanismos de comunicacion intrasistema y la
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inexistencia de mecanismos globales de priorizacion de objetivos y de ins-
tancias de evaluacion (Bisang, 1994; Oszlak, 1976).

Esta situacion cambia hacia fines de la década de 1960 cuando, por
primera vez en toda la historia del pais, se produce un movimiento significa-
tivo en busqueda de integrar la politica de CyT en la problematica mas ge-
neral del desarrollo econémico-social. Dicho movimiento se inspird, siguien-
do la terminologia de Adler (1987), en las ideas de lo que el mencionado
autor define como “antidependentismo” —del cual formarian parte personali-
dades como Jorge Sabato, Alberto Araoz, Amilcar Herrera y Oscar Varsavsky,
entre otros—. Adler ha analizado in extenso las caracteristicas, objetivos y
consecuencias de este movimiento, cuyo objetivo esencial era alcanzar la
“autodeterminacion” tecnoldgica. Ello implicaba que el desarrollo no se al-
canzaba Unicamente con inversiones basadas en el uso de tecnologias
modernas, sino que era necesario también participar en el disefio y adapta-
cion de dichas tecnologias. Mas aun, algunos miembros de este movimien-
to apuntaban al objetivo mas ambicioso de crear una capacidad cultural
enddgena para innovar, dando lugar a un estilo cientifico y tecnoldgico “pro-
pio”. Considerando la desconfianza que los miembros de estas corrientes
tenian hacia las ET, y su juicio poco optimista respecto de las capacidades
de las empresas domésticas para impulsar un proceso de desarrollo tecno-
I6gico autdbnomo, no sorprende que pusieran al Estado en el centro de la
escena. Asi, simodernamente se concibe a las empresas como el epicentro
del sni, los “antidependentistas” ubicaban en ese sitio al Estado, el cual de-
bia emitir juicios sobre las clases de tecnologia a ser impulsada y controlar
las decisiones concernientes a transferencia de tecnologia.

Entre 1969 y 1972 prima la “antidependencia pragmatica” —la cual
intentaba impulsar el desarrollo tecnoldgico local sin introducir cambios
sistémicos radicales—. Luego, entre 1973-1974, avanza la “antidependencia
estructural” —para la cual las raices del problema estaban en la propia
estructura del sistema capitalista, por lo que resultaba necesario el adve-
nimiento de alguna forma de socialismo “nacional’—, avance que deriva en
una actitud mas hostil a las et y en el intento de controlar estrictamente la
trasferencia de tecnologia.?' Una de las lineas de accion basicas de todo
este periodo apunta a tratar de introducir algun tipo de instancia de coordi-
nacion en el complejo de CyT. Asi, en 1969 surge el Consejo Nacional de

21 Cabe sefalar que previamente, si bien no habian existido regimenes ad hoc de
control del ingreso de tecnologias, se habian observado algunas tendencias restricti-
vas, incluyendo, por ejemplo, la proteccién arancelaria, si bien bastante “volatil” en
cuanto a su magnitud, para el sector bienes de capital y, notoriamente, las politicas
poco favorables a la IED adoptadas por el peronismo hasta casi el fin de su mandato.
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Ciencia y Técnica, que mas tarde se convertiria en Secretaria, aunque a lo
largo de su historia no logré convertirse en una instancia efectiva de coor-
dinacion del sistema. También se formula, por primera vez en el pais, un
plan de CyT a 5 afios, que no tuvo aplicacion practica. Otro elemento clave
de los esfuerzos antidependentistas pasaba por tratar de restringir el in-
greso de tecnologias desde el exterior. En 1971 se crea un sistema de
licencias para impedir la importacion de bienes de capital que fueran fabri-
cados localmente, el cual es reforzado en 1973. En tanto, en este ultimo
afio se dicta una nueva ley sobre [ED, que contenia limitaciones fuertes al
accionar de las eT e incluia una lista de sectores restringidos. Tal vez la
mas significativa medida tomada en este plano haya sido el dictado de la
primer ley de transferencia de tecnologia en 1971 (previamente, no existia
ningun instrumento legal que regulara sobre dicha materia), seguida por
otra, mas estricta, en 1974.

Este conjunto de medidas no tuvo, sin embargo, efectos practicos
concretos debido a un conjunto de circunstancias que incluyen: i) deficien-
cias intrinsecas; ii) la inestabilidad econdémica y politica de la épocay; iii) la
resistencia al cambio tanto de las instituciones publicas como de las fir-
mas privadas; iv) pese a los esfuerzos de sus impulsores, nunca estuvie-
ron seriamente integradas con el resto de las politicas publicas, y en parti-
cular con las politicas econdmicas.

En relacion con el primero de los factores mencionados, a nuestro
juicio (el cual puede ciertamente estar gozando de las ventajas que siem-
pre otorga analizar un fendmeno varios afios después), el antidepen-
dentismo tendia a soslayar algunas cuestiones clave: i) la dependencia de
insumos tecnoldgicos extranjeros siempre existe: la cuestion es qué tipos
de canales de transferencia se privilegian y como se complementan con
una capacidad local de absorcion que, eventualmente, luego puede dar
lugar a un proceso de aprendizaje y acumulacion de capacidades
innovativas enddgenas; ii) son las firmas y no el Estado el epicentro de los
procesos de innovacion. En este sentido, es importante considerar que ni
en las politicas efectivamente implementadas a lo largo de este periodo, ni
en la agenda de la mayor parte de los “antidependentistas” figuraban se-
riamente iniciativas destinadas a impulsar la I&D o las actividades
innovativas en las firmas privadas via incentivos fiscales o crediticios, los
cuales empezaban a ponerse en marcha en varios paises por aquella épo-
ca;? iii) el antidependentismo omitia, en general, un elemento clave de

22 por ejemplo, en el Brasil se crea en 1965 la Financiadora de Fondos y Proyectos
(FINEP) con la misiéon de promover la capacitacion y el desarrollo en CyT a través del
aporte de recursos financieros a empresas privadas e instituciones de 1&D.
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estimulo al cambio tecnoldgico: la competencia. Asi, al revisar la literatura
respectiva, se encuentra con que la debilidad innovativa de la sociedad
argentina se atribuye a diversos factores —la falta de un “proyecto nacio-
nal”, la dependencia estructural respecto de los centros de poder extranje-
ros y las firmas multinacionales, el caracter especulativo de los empresa-
rios, etc.—, sin prestar debida atencion al hecho de que la competencia es
un “garrote” que estimula la incorporacion de innovaciones por parte de
los empresarios.

ix) El sistema educativo, al igual que en la fase agroexportadora,
evoluciond en una direccion poco vinculada con las necesidades directas
del proceso de desarrollo econdmico de la época.

Durante esta etapa se observaron notables avances en materia de
escolarizacion y alfabetizacion, asi como una expansion de los sistemas
de educacién secundaria y universitaria, que llevaron al pais a una posi-
cion de privilegio no sélo a nivel de las naciones en desarrollo, sino tam-
bién en comparacion con la periferia europea —Espafia, Italia, etc.—. Sin
embargo, un conjunto de caracteristicas del sistema educativo argentino,
cuyo origen de hecho se remontaba a la etapa agroexportadora —véase
Tedesco (1970)—, llevaron a que el impacto de dichos avances sobre el
proceso de industrializacion fuera menor al potencialmente esperable.

Por un lado, si bien crecié el peso de los estudios técnicos en la
matricula secundaria (aunque menos que en otros paises de industrializa-
cion tardia por la misma época),? aquellos sufrieron diversos problemas,
tales como poca vinculacion con las necesidades de la industria, bajos
sueldos y pobre seleccién de docentes, mala preparacion de los alumnos,
etc. (cepaL, 1958; ocpg, 1967; Araoz, 1969). Incluso, luego de una expan-
sion vigorosa hasta 1945, la educacioén técnica pierde peso relativo. Asi,
entre 1946 y 1960 hay un 268% de aumento de los alumnos inscriptos en
escuelas comerciales, un 119% en escuelas normales, un 114% en es-
cuelas nacionales y solo un 72% en escuelas técnicas. A su vez, a diferen-
cia de otros paises, no habia un sistema eficiente de capacitacion laboral
por medio del entrenamiento on the job (ceraL, 1958; ocbg, 1967).

En tanto, habia un nimero pequefo de escuelas agropecuarias
—especialmente de nivel secundario—, con escasos alumnos, que luego de
egresar no dominaban las tareas practicas y carecian de fundamentos
técnicos solidos (cepaL, 1958; ocpg, 1967). Hacia mediados de la década

23 Por ejemplo, en Taiwan en 1970 el ratio entre estudiantes secundarios de escuelas
generales vis a vis los que estaban en escuelas vocacionales era de 1 a 1; en tanto,
para 1980 ya sera de 1 a 2 (Hou y Gee, 1993). En contraste, en 1965 en la Argentina
habia mas de 2 estudiantes en la ensefianza secundaria corriente contra 1 en la técnica.
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de 1960 mas del 65% de los granjeros no tenian educacién o habian ido
s6lo hasta 4° grado de la escuela primaria y el 85% de los mismos no
habia completado la escuela primaria (era, en aquel momento, una de las
ocupaciones con peores calificaciones educacionales).

A su vez, la matricula universitaria siguioé orientada predominante-
mente hacia profesiones “liberales”. Entre 1931-1960 el 25% de los gra-
duados correspondié a medicina y carreras afines, y el 19% a especialida-
des vinculadas con el derecho. La tercera carrera mas numerosa era inge-
nieria (15% de los graduados), seguida de farmacia y bioquimica (10%),
odontologia (9%) y administracion, contabilidad y economia (8%). En con-
traste, el grupo de matematicas, ciencias biologicas, fisica y quimica s6lo
produjo el 3% de los egresados. En comparacién con otros paises la Ar-
gentina mostraba tasas bajas de enrolamiento en carreras vinculadas con
ciencias puras y aplicadas y, paralelamente, tasas muy altas en medicina
y abogacia (ocpE, 1967).2

En tanto, habia diagndsticos negativos sobre la calidad de la ense-
fAanza universitaria. Por ejemplo, Araoz (1969) argumentaba que las uni-
versidades daban poca preparacion para la practica industrial, carecian
de materiales, sus bibliotecas eran magras, los laboratorios estaban mal
equipados, la proporcion de profesores full time era baja y la mayoria de
estudiantes trabajaban (véase también ocbg, 1967). Asimismo, hacia fines
de la 1si ya era evidente un proceso de deterioro cualitativo de la ensefian-
za universitaria que, al menos en buena medida, puede adjudicarse a las
persecuciones politicas desatadas desde 1966, que llevaron a salir de la
Universidad o incluso emigrar del pais a un gran niumero de docentes e
investigadores.

También hay que considerar que una de las principales fuentes de
insumos tecnologicos del extranjero durante el modelo agroexportador —la
inmigracion—, no realizé una contribucion significativa durante la 1si, ya que
cambid de composicién —proviniendo ahora de paises mas atrasados que
la Argentina—. De hecho, en esta etapa se produce el fendmeno inverso: el
brain drain. Por otro lado, si bien continuaron ingresando inmigrantes eu-
ropeos que se convertian en empresarios, claramente los requerimientos
técnicos y de capital que enfrentaban eran mayores a los de la etapa
agroexportadora, considerando el cambio de paradigma tecnoecondémico,

24 Lingarde et al. (1998) hacen hincapié en que en la comparacion entre la Argentina —y
otros paises de América Latina— frente a las naciones del este asiatico, se comprue-
ban dos sesgos: i) el muy elevado ratio de educacion universitaria vis a vis educacién
secundaria en el primer grupo; ii) el bajo ratio entre ingenieros y total de graduados
universitarios.
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lo cual limitaba la posibilidad de que emprendedores individuales pudie-
ran construir en un pais como la Argentina empresas e industrias en ra-
mas tecnoldgicamente sofisticadas.

En este contexto, no extrafia que varios diagnosticos de la época
resaltaran la insuficiencia de oferta de obreros calificados, técnicos e inge-
nieros, con relacion al nivel de desarrollo industrial del pais (ceraL, 1958;
ocbg, 1967). En contraste, en Asia, en general la politica educativa estuvo
altamente ligada a las necesidades del desarrollo industrial, buscando pro-
mover la creacion de las capacidades especificas que necesitaba el sec-
tor manufacturero. Asi, el sector industrial cooper6 en el disefio de las
curriculas y en el entrenamiento de los trabajadores, ingenieros y geren-
tes. Asimismo, se dieron incentivos impositivos y de otros tipos para que
las firmas realizaran tareas de entrenamiento (Lall, 1995). En la Argentina,
en cambio, la desvinculacion entre sistema educativo y desarrollo produc-
tivo-tecnoldgico data de los inicios del primero y habiéndose mantenido
durante la 1s1, no ha podido superarse incluso hasta hoy.

x) El debate sobre la existencia o0 no de empresarios “schumpe-
terianos” resulta, a nuestro juicio, poco fructifero, ya que supone una gran
autonomia de la clase empresarial para definir la agenda de politicas pu-
blicas, asi como un grado de continuidad y homogeneidad en sus compor-
tamientos poco compatible con la evidencia empirica, a la vez que omite el
hecho de que es el marco institucional el que define las estrategias y obje-
tivos de los agentes privados.

Ya durante la propia I1si se debatia acerca de la aparente incapacidad
del empresariado local para convertirse en un agente dinamico de cambio
y modernizacion dentro de la sociedad argentina. A su vez, las quejas por
la falta de “espiritu innovador” (o “schumpeteriano”) de los empresarios
locales han sido una constante en una gran parte de la literatura recibida,
la cual hace hincapié en la aversion a tomar riesgos, en sus comporta-
mientos “rentisticos” (en particular, en referencia a la busqueda de rentas
en el seno del sector publico, en forma de tarifas elevadas, créditos
subsidiados, mecanismos promocionales, etc.), en la presencia de facto-
res “culturales” que llevarian a una actitud “dependiente” de parte del
empresariado local, en su asimilacion con los comportamientos (presun-
tamente “tradicionales” o mas bien “retrégrados” desde el punto de vista
de los patrones de produccion, inversion y consumo) del sector terrate-
niente, y en su ignorancia o poca atencion en lo que hace a las cuestiones
relativas a CyT, entre otros aspectos. Para varios autores, el origen de
estos rasgos habria que rastrearlo en la fase agroexportadora, o incluso
serian practicamente co-constitutivos —y practicamente inmutables— de la
propia formacion de la elite del empresariado local.
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Es habitual encontrar en la literatura recibida el argumento de que el
marco de incentivos propio de la IS| tornaba mas beneficiosa la “busqueda
de rentas” via proteccion o subsidios, que la innovacion “genuina”. Este
diagndstico se puede encontrar tanto en autores “ortodoxos” —Cortés Con-
de (1997), Nogués (1988)— como “heterodoxos” (Nochteff, 1994ay b). Sin
embargo, mientras los primeros hacen hincapié en las politicas economi-
cas “erroneas” que llevaron a ese comportamiento, la interpretacion
“heterodoxa” habitualmente invierte la causalidad, y enfatiza que la elite
dominante impulso la adopcién de una orientacion de politica econémica
favorable a sus intereses. Por cierto, se trata de un debate muy complejo,
pero creemos que es posible presentar algunos argumentos y evidencias
relevantes, que arrojan luz sobre aspectos claves del mismo.

Para Nochteff, por ejemplo, los empresarios habrian buscado esen-
cialmente crear monopolios no transitorios (via proteccion arancelaria y
otras barreras al ingreso en los mercados) que les permitieran obtener
cuasi rentas sin innovar. Los relativamente escasos entrepreneurs
innovadores, que asumian riesgos y buscaban aproximarse a la frontera
de la best practice internacional en términos productivos o tecnoldgicos
—firmas como Turri (maquinas herramientas), Vasalli (maquinaria agrico-
la), Di Tella (bienes de capital, automotriz)—, no formaron parte, segun la
definicion de Nochteff, de la elite econdmica, salvo esporadica o
marginalmente, y, de hecho, las estrategias de dicha elite y las politicas
gubernamentales no sélo no fomentaron su actividad, sino que las ha-
brian ignorado o perjudicado.

Un problema con el razonamiento subyacente en la interpretacion
“heterodoxa” es que parece suponer que en la Argentina existio una elite
que se habria mantenido esencialmente al comando, o con una fuerte
influencia, sobre las decisiones y opciones de politica econémica no solo
en la etapa agroexportadora —cuando se habria convertido en la fraccion
dominante— sino también durante la isi. Esto, sin embargo, no parece de-
masiado sensato desde un punto de vista logico, considerando los gran-
des cambios acaecidos en la sociedad argentina en esos cien afos, y
tampoco esta demasiado sustentado en pruebas empiricas, salvo algunas
declaraciones tales como que “muchas de las mayores firmas industriales
pertenecian total o parcialmente a terratenientes, o bien sus accionistas
principales estaban vinculados por lazos familiares, sociales, econémicos
y politicos con la elite agropecuaria” (Nochteff, 1994b, p. 72). Por otro lado,
dicha elite, a diferencia de lo que ocurrié en otras naciones, tendria un
caracter inherentemente especulativo, o adverso al riesgo, y de este modo
habria influido decisivamente en la eleccidon de un marco de politicas eco-
nomicas que le permitiera obtener rentas por la via de la proteccion, los
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subsidios, etc., en lugar de via innovacién.? Esto nos sitia en un marco
conceptual en donde algunos actores tienen capacidad absoluta de mani-
pulacion de las reglas de juego, y dichos actores son en cierto modo “es-
peciales”, en cuanto poseen objetivos y desarrollan conductas diferentes
de las exhibidas por sus pares de otras naciones.

En nuestra opinion, no tiene demasiado sentido discutir acerca de
cuan “schumpeterianos” o no son los empresarios de un pais determina-
do. En este sentido cabe decir que: i) los empresarios capitalistas en cual-
quier lugar del mundo tienen como objetivo principal la busqueda de ga-
nancias, y no puede suponerse que existan paises en donde hay una pre-
ferencia “genética” particular por realizar esa busqueda de una u otra for-
ma. Por el contrario, es el marco institucional vigente en cada sociedad el
que define las actividades en donde existen mas probabilidades de en-
contrar ganancias; ii) si existen —o pueden crearse— rentas monopdlicas,
especulativas o diferenciales, seria absurdo suponer que la clase capita-
lista se abstenga de explotarlas; iii) los agentes empresarios no exhiben
comportamientos homogéneos, sino que responden ante un mismo con-
texto con estrategias diferentes, basadas en su propia historia, capacida-
des y objetivos; por lo tanto, cualquier analisis del comportamiento del
empresariado argentino debe partir de su diversidad —aun dentro de la asi
llamada “elite”—, y no forzar la busqueda de un modelo Unico de comporta-
miento; iv) la aparicion de una elite empresarial basada en la generacion
de innovaciones enddégenas no depende principalmente del “espiritu” de
dicha elite, sino también de condiciones objetivas basicas, tales como la
existencia de mecanismos de financiamiento, la disponibilidad de una fuerza
de trabajo con las calificaciones necesarias, instituciones de CyT con ca-
pacidades significativas para la I1&D, etcétera.

Por otro lado, es interesante comentar el Unico estudio que, hasta
donde conocemos nosotros, se ha dedicado a investigar, empiricamente y
con gran solidez metodoldgica, las actitudes hacia el cambio tecnologico
de los empresarios locales durante la isi (Sautu y Wainerman, 1971). Uno
de los hallazgos més sorprendentes del trabajo es que casi el 90% de los
empresarios consultados afirmaba desear incorporar innovaciones tecno-
l6gicas en sus firmas. EI 80% de los consultados percibia la existencia de
una brecha tecnoldgica respecto de la frontera internacional, para lo cual

25 Se ha sefialado que este tipo de argumentos tienen un “caracter deductivo”, que se
apoyan “en una evidencia empirica muy limitada”, que estan condicionados “por el
caracter especulativo de la economia argentina en los afios setenta y ochenta (del
siglo XX)”, y que, en ultima instancia, en realidad se hallan influidos esencialmente por
un “prejuicio antiempresarial” (Barbero, 1998, p. 140).
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proponian soluciones diversas, incluyendo la importacion de bienes de
capital, el otorgamiento de créditos, la necesidad de planes de largo plazo
que favorecieran la expansion de la economia, la profundizacion de la in-
vestigacion y la capacitacion de recursos humanos y una mayor estabili-
dad politica y econdmica. Interesantemente, ante la posibilidad de que el
Estado asignara recursos incrementales a mejorar la situacion tecnolégi-
ca de las firmas industriales, algo mas de un tercio preferia orientar dichos
recursos a realizar actividades locales de I&D —basicamente en institucio-
nes publicas—, antes que a subsidiar la importacion de tecnologia, y algo
mas de otro tercio opinaba que debian distribuirse los recursos en propor-
ciones aproximadamente iguales. En linea con este hallazgo, de la men-
cionada encuesta surgia que un 92% de los empresarios juzgaba impor-
tante apoyar a los centros de investigacion y un 65% estaba dispuesto a
aceptar una contribucién obligatoria para sostenerlos.

En suma, la realidad es mas matizada que lo que sugieren los argu-
mentos “tradicionales” sobre la conducta y actitudes de los empresarios
argentinos. A nuestro juicio, en lugar de suponer que dichos empresarios
habrian tenido una actitud rentistica y adversa a la innovacion en forma
innata e inmutable a lo largo de las distintas etapas del desarrollo econo-
mico argentino, es preferible, tal como se sugirié cuando se describio el
marco conceptual que sustenta este articulo, trabajar con un esquema
analitico mas complejo. En particular, es preciso considerar que son las
reglas de juego que emanan del ambiente institucional prevaleciente en
un determinado periodo las que estimulan ciertos tipos de conducta y
desestimulan otras. En este sentido, en un ambiente caracterizado por la
inestabilidad econdmico/politico/institucional, por la ausencia de iniciati-
vas publicas consistentes para fomentar el desarrollo de actividades
innovativas por parte de las firmas locales y por el predominio de politicas
econdmicas excesivamente inward oriented, no es sorprendente encon-
trar una relativa escasez de “empresarios innovadores” en el medio local
durante el periodo bajo analisis, durante el cual los comportamientos mas
difundidos giraban alrededor de la adopcion, difusion y eventual mejora
incremental de las innovaciones y tecnologias recibidas desde el exterior.

c) Conclusiones
Creemos que el analisis presentado contribuye a tener una explicacion
mas abarcativa de los problemas de la ISI, desde el punto de vista de la

dinamica de las actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, que las
que surgen de la literatura recibida. En este sentido es central analizar no
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solo por qué la Argentina no logro transitar de modo efectivo el sendero
que va desde la importacién de tecnologias hacia la creacion de capacida-
des innovativas endoégenas —sendero que, en contraste, recorrieron por la
misma época otros paises de industrializacién tardia—, sino también por-
qué el propio proceso de industrializacion tuvo un caracter trunco y relati-
vamente poco eficiente desde el punto de vista de la competitividad de la
produccién local.

A partir de los argumentos presentados a lo largo de este trabajo, es
posible dar una respuesta a ambos interrogantes. En primer lugar, el con-
texto doméstico general fue poco favorable a la realizacion de esfuerzos
significativos en materia de innovacion y cambio tecnolégico. La inestabili-
dad macroecondmica e institucional, la incertidumbre sobre la evolucion
de las politicas publicas —incluso aquellas de caracter mas estructural-y
la excesiva y poco selectiva proteccion del mercado doméstico —que ge-
neraba un ambiente de baja competencia en el mercado local y que resul-
taba pequeno tanto para adaptarse a los requerimientos del paradigma
fordista como para sustentar esfuerzos domésticos significativos en 1&D—,
fueron todos factores que no solo desalentaron la realizacion de esfuerzos
innovativos domésticos, sino que también desestimularon la adopcion de
tecnologias extranjeras de frontera.

En el area especificamente vinculada con CyT, poco se hizo, desde
el Estado, para revertir esta situacion. El surgimiento y evolucion de las
grandes instituciones de CyT estuvo, salvo la excepcion parcial del INTA,
poco vinculada con los requerimientos tecnoproductivos del proceso de
industrializacion, y tampoco jugé un rol de “empuje” a favor de una
profundizacion del sendero de desarrollo tecnologico local. La influencia
del “modelo lineal” de innovacion sobre los policy-makers, las orientacio-
nes que le imprimieron a los organismos sus respectivas conducciones,
asi como la propia historia del surgimiento de la actividad cientifica y del
sistema universitario moderno en la Argentina agroexportadora, estan en-
tre los factores explicativos de esta tendencia.

En contraste, si bien es cierto que el proceso de industrializacion
avanzo relativamente poco hacia ramas “conocimiento-intensivas” —que
son las que mas podrian haber “demandado” los servicios de aquellas
instituciones—, en los casos en que dicho avance se produjo —farmacéuti-
ca, maquinas herramienta, electrénica—, la participacioén de los organis-
mos publicos de I1&D y del sistema universitario fue mas bien limitada. En
tanto, si bien el fuerte peso de las et —que tienen sus propias fuentes de
tecnologia intracorporativas— también puede haber contribuido a la esca-
sa “demanda” para el complejo publico de CyT, pero en cambio no esta
claro que haya habido de manera generalizada una actitud intrinsecamen-
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te hostil del empresariado hacia las instituciones publicas de CyT, sino
mas bien una desconexion que debe rastrearse en causas mas profundas
vinculadas con el contexto econdmico-institucional doméstico.

En tanto, practicamente se carecié de politicas efectivas de CyT, y
cuando éstas se adoptaron (fines de la década de 1960), asumieron una
orientacion fuertemente “estatista” y claramente sesgada mas hacia el
control del ingreso de tecnologias extranjeras antes que al impulso explici-
to de actividades locales de 1&D, hechos que, sumados a que fueron adop-
tadas en un contexto institucional y econdémico crecientemente inestable,
contribuyeron a su escasa incidencia. Durante toda esta etapa practica-
mente no se presto atencion a temas centrales para el desempefio del sni
y para la ampliacion de las capacidades sociales de absorcion domésti-
cas, tales como el fortalecimiento de las capacidades de gestién e
ingenieriles del sector empresario, o el papel de los mercados de capitales
en los procesos innovativos.

A su vez, desde el ambito educativo, mas alla de la expansion cuan-
titativa del sistema y de cierto “auge” de la Universidad reformista de la
década de 1960, y del mismo modo que habia ocurrido durante la etapa
agroexportadora, hubo una fuerte desvinculacion entre la evolucion de los
planes de educacion, la orientacion de las carreras, la composicion de las
matriculas, etc., y los requerimientos del proceso de desarrollo econdémico.

Para finalizar, cabe enfatizar que este escenario dista notoriamente
del observado en los paises de desarrollo econémico exitoso en el este de
Asia, en donde hubo no so6lo un esfuerzo por potenciar el surgimiento de
capacidades endogenas de innovaciéon —para lo cual, entre otras cosas, se
emplearon politicas restrictivas del ingreso de iEp—, sino que también se
estimularon fuertemente las interacciones entre los sistemas de educa-
cion y CyT vy el sector productivo, al cual se concibié como “locus” central
de los procesos innovativos. Las diferencias con la Argentina pasan, ade-
mas, por una mayor estabilidad econémica e institucional y por un marco
de incentivos en el cual se enfatiz6 la necesidad de competir via innova-
cion y busqueda de la eficiencia microecondmica, factores a nuestro juicio
claves para entender la diferente trayectoria seguida por los respectivos
SNI en uno y otro caso.
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