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Este artículo intenta responder a la pregunta acerca de las causas de la crisis de las ins-
tituciones argentinas de ciencia y tecnología (CyT). Desechando otros argumentos, se 
sostiene como hipótesis general que el actual "set" de instituciones fue una respuesta, 
más o menos articulada y con diversos grados de eficiencia, a los desafíos que plantea-
ba el modelo sustitutivo, a las condiciones imperantes en el contexto internacional, y al 
sustrato técnico referido a la forma de generar y difundir ciencia y tecnología, vigentes 
en la primera mitad del presente siglo, pero que, dada las nuevas condiciones locales 
e internacionales, presenta actualmente algunas asincronías para cumplir con sus ob-
jetivos iniciales. 

1. Introducción 
¿Por qué las instituciones argentinas de ciencia y tecnología 

(CyT) están en crisis? Habitualmente la respuesta inicial a este inte-
rrogante remite a la falta de presupuesto público. Se argumenta que 
el gasto (la inversión) local en CyT es reducido en comparación con 
los niveles registrados internacionalmente ("proporcionalmente al PBI 
nuestro país gasta alrededor de una décima parte de las erogaciones 
efectuadas en los países desarrollados"). En algunos casos esta vi-
sión se complementa con una crítica hacia el escaso dinamismo -co-
mo generador y/o demandante- que en esta actividad revela el sec-
tor privado ("aporta un escaso 10% al gasto total en CyT, mientras 
que en las economías desarrolladas trepa hasta el 50%; además, no 
tiene mayor interés en desarrollar y/o adoptar tecnologías ya que sus 
rentas dependen esencialmente de las regulaciones públicas"). Otros 
enfoques, en cambio, relacionan el problema con la desarticulación 

* El presenté'trabajo es una versión reunida, en algunos aspectos, y ampliada, en otros, de parte del 
Documento de Trabajo N9 54, "Industrialización e incorporación del progreso técnico en la Argenti-
na", realizado en la Oficina de la CEPAL de Buenos Aires bajo el auspicio de la Fundación Volkswa-
gen, en el marco del Proyecto "La transformación del sistema económico en la Argentina: Industria y 
comercio internacional". 
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lógica entre las políticas market friendly el "intervencionismo" que, 
per se, supone la existencia de instituciones y regulaciones en el pla-
no tecno-científico ("la crisis aparece cuando las instituciones pierden 
su rumbo y éste se vuelve borroso cuando el Estado reduce sustan-
cialmente o abandona su actividad de orientador de la actividad eco-
nómica"). También se sostiene que la crisis guarda relación con el 
eventual (des)interés de las autoridades de turno, que por incompren-
sión, ignorancia, urgencias circunstanciales o fe en el absolutismo del 
mercado, relegan estas temáticas a los últimos lugares de las agen-
das de preocupaciones y acciones gubernamentales ("aun recono-
ciendo la importancia de estos temas a largo plazo, la prioridad co-
rresponde a otros temas de corto plazo").1 

Sin desmerecer estos argumentos -cada uno de los cuales tiene 
o ha tenido cierta importancia en períodos concretos-, el presente tra-
bajo, más cercano al ensayo que a la tesis, trata, desde una óptica eco-
nómica, de aportar algunas respuestas alternativas al interrogante ini-
cial. En un intento que desecha el análisis de problemas puntuales y/o 
anécdotas circunstanciales, se sostiene como hipótesis general que el 
actual "set" de instituciones fue una respuesta, más o menos articula-
da y con diversos grados de eficiencia, a los desafíos que planteaba el 
modelo sustitutivo, a las condiciones imperantes en el contexto interna-
cional y al sustrato "técnico" referido a la forma de generar y difundir 
ciencia y tecnología vigentes en la primera mitad del presente siglo, pe-
ro que dadas las nuevas condiciones locales e internacionales presen-
ta actualmente algunas asincronías para cumplir con sus objetivos ini-
ciales.2 Se argumenta que dados los cambios ocurridos en el plano 
local e internacional a lo largo de las últimas dos décadas este conjun-
to de instituciones no se adecúa plenamente ni a las demandas tecno-
lógicas provenientes del modelo económico que se está gestando en 

1 Motiva la búsqueda de respuestas alternativas al interrogante inicial lo endeble de varias de estas 
respuestas cuando se invierte la direccionalidad de los argumentos. Por ejemplo, hay sobradas du-
das acerca de si una fuerte inyección de recursos adicionales al actual conjunto de instituciones au-
mente su productividad en magnitud similar o superior. Tampoco parece ser una garantía de éxito 
-aunque sin duda es una condición necesaria- la estabilidad y la honestidad de los funcionarios en 
los puestos claves. 

2 A partir de mediados de los setenta, en el ámbito académico comenzó a utilizarse la expresión 
"sistema nacional de innovación" para definir una serie de instituciones públicas y privadas que ope-
ran coordinadamente como actores de una política tecnológica. Todo indica que ello no ocurre en el 
caso argentino, con lo cual nos referimos al "conjunto de instituciones de CyT". 
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la Argentina desde mediados de los setenta, ni a las nuevas condicio-
nes imperantes en los mercados tecno-productivos internacionales. 

Rescatando la necesidad de la existencia de intervenciones esta-
tales debido a las imperfeccciones de este mercado, se postula que el 
sistema de regulación previo se materializó a través de una serie de 
legislaciones e instituciones que no necesariamente son -desde la 
perspectiva actual- los instrumentos más eficientes para regular este 
mercado, atento a las nuevas condiciones locales e internacionales. 
Desde esta perspectiva, la tendencia hacia la consolidación de un 
nuevo modelo de funcionamiento de la economía local abre las puer-
tas al replanteo de las instituciones establecidas oportunamente para 
mejorar el funcionamiento de estas actividades.3 

A nivel institucional, su punto de partida es un conjunto de apro-
ximadamente cuatrocientas entidades relevantes que operan, en su 
mayoría, descentralizadamente en diversas jurisdicciones públicas. 
Con un presupuesto superior a los 600 millones de dólares anuales, 
emplean más de 30 mil personas. Para los casos más relevantes, sus 
orígenes se remontan a la década de los cincuenta, como respuestas 
individuales a una larga serie de heterogéneas inquietudes públicas y 
privadas, asociadas, entre otras razones, a algunas falencias que 
afectaban el funcionamiento del mercado tecnológico con sus deriva-
ciones sobre el plano productivo. A lo largo de cuatro décadas, este 
conjunto de instituciones fue evolucionando en diversas direcciones y 
con distintos ritmos, incorporando nuevos organismos y/o diversifican-
do sus estructuras, en un intento por ampliar y modificar sus funciones 
adaptándose a las cambiantes circuntancias económicas y políticas. 

El punto de partida -a desarrollarse en la sección siguiente- lo 
constituye el análisis de los rasgos centrales del modelo sustitutivo y 
su relación con el surgimiento de las instituciones dedicadas a la tec-
nología en la Argentina, así como algunos de los rasgos productivos y 
tecnológicos del modelo en formación.4 Ello permitirá, en la Sección 2, 

3 Otros aspectos no menos relevantes -como la conducta tecno-productiva de las firmas, la relación 
público/privado en el financiamiento de los gastos en lyD, las modificaciones en la legislación, o la 
relación entre los esquemas de globalización internacional y el perfil productivo local- son desecha-
dos en el presente análisis, a pesar de que también forman parte de un eventual nuevo esquema 
tecno-productivo. 
4 El trabajo tiene un sesgo hacia las instituciones tecnológicas en desmedro de aquellas dedicadas 
a la ciencia. No obstante, se considera el conjunto dado que en los casos más relevantes se dedi-
can a ambas actividades. 
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identificar el perfil que adquiere actualmente el complejo de institucio-
nes de CyT y los recursos involucrados, así como algunos rasgos crí-
ticos de su funcionamiento. Finalmente, en la última sección se discu-
ten aspectos referidos a su dinámica de "ajuste" reciente, así como 
también algunos lineamientos alternativos. 

2. Instituciones de CyT en la Argentina: 
génesis y modelo sustitutivo 

2.1. El modelo sustitutivo 

La puesta en funcionamiento de una serie de instituciones relacio-
nadas con la ciencia y la tecnología (CyT) es un fenómeno relativa-
mente reciente en la Argentina: si bien reconoce importantes antece-
dentes, su antigüedad no supera, en la casi totalidad de los casos, las 
cuatro décadas. 

Este hecho está emparentado, entre otros aspectos, con los ras-
gos centrales de las fases del desarrollo transitadas por la economía 
argentina desde fines del siglo pasado y con las ideas que dominaron 
el debate acerca de la función que deben cumplir la ciencia y la tecno-
logía en la sociedad (y con ello del rol que le compete al sector públi-
co en este ámbito). 

Inicialmente, el desarrollo económico se basó en la explotación 
privada de recursos naturales, orientados, casi en su totalidad, hacia 
los mercados externos. Su sinergia, sumada al impulso dado por la in-
migración y la consolidación del mercado interno, se tradujo en un im-
pacto positivo sobre el resto de las actividades económicas, especial-
mente la manufacturera.5 

En las primeras décadas del presente siglo, el panorama fue cam-
biando lentamente. A nivel de la ciencia, la aparición de algunos insti-

5 En este modelo, la simplicidad técnica de los productos, sumada a la presencia de empresas in-
ternacionales, que operaban como canales de transferencia de tecnología en los rubros de mayor 
dinamismo e inserción internacional, conformaban los rasgos centrales del aspecto tecnológico. 
Otros desarrollos -como las mejoras en los sistemas de transportes, las comunicaciones y/o el uso 
del frío en la conservación de alimentos- también provenían del exterior. Esta lógica tenía su liga-
zón con el perfil educativo resultante: aun reconociendo la importancia de la extensión educativa ha-
cia estamentos cada vez mayores de la sociedad, en el plano universitario el modelo resultante 
apuntaba mayormente a la formación profesional (la ¡dea era reproducir conocimiento y no generar-
lo en el ámbito universitario). 
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tutos donde se efectuaba investigación -especialmente en ciencias 
médicas- posibilitó que ciertas áreas tuvieran un nivel de desarrollo 
que las calificaba positivamente en el contexto mundial (Cereijido, M., 
1992; Myers, 1989). Pero, sin duda, por diversos motivos (estabilidad 
y visión política de largo plazo, formación previa, etc.) ello no se con-
solidó en un esquema estable y articulado, tanto con la tecnología co-
mo con la producción, capaz de permanecer y fructificar en el tiempo. 

Los cambios de mayor relevancia comenzaron a perfilarse de la 
mano de la profundización del modelo sustitutivo, especialmente en el 
plano tecnológico. Teniendo como base los incipientes desarrollos que 
provenían de los efectos difusores de la actividad agroexpodadora, 
este modelo centró el proceso económico de desarrollo y acumulación 
en la industria. En una primera fase, apuntó hacia la industria liviana, 
en un intento por compatibilizar la sustitución de importaciones con la 
generación de empleo, utilizando técnicas simples en unidades eco-
nómicas de menor porte. Posteriormente, y con diverso grado de difi-
cultad, se avanzó hacia las producciones metalmecánicas y químicas, 
actividades que eran, a su vez, el núcleo del modelo fordista imperan-
te en los países desarrollados. Obviamente, ello demandó un perfil 
tecnológico de mayor sofisticación, no siempre disponible en el mer-
cado local. ¿Cuál era el sustento empresario? 

A grandes rasgos, estos sectores descansaban preponderante-
mente sobre una base empresaria constituida principalmente por las 
empresas estatales (con una fuerte intervención militar) y las subsidia-
rias de las firmas extranjeras (ET). Aunque las firmas de capital nacional 
eran mayoritarias numéricamente -y con creciente impacto en el entra-
mado ocupacional-, tenían, sin duda, una menor relevancia productiva. 

Sumado a ello, a nivel externo, una larga serie de razones con-
fluían para caracterizar al mercado tecnológico como escasamente 
competitivo, cerrándose de esta forma una de la alternativas de abas-
tecimiento desde la óptica local. 

De este modo, en el modelo sustitutivo se planteaba un nuevo rol 
para la tecnología (y necesariamente para el modelo científico que lo 
sustentaba) en el plano productivo. En términos económicos, lentamen-
te el mercado tecnológico fue configurando una oferta y una demanda 
claramente diferenciadas de las emergentes del modelo agroexporta-
dor. Atento a las características propias de la tecnología como bien eco-
nómico -imperfecta apropiabilidad, bien público, imperfecta difusión, ex-
ternalidades, etc.-, ello demandaba -desde el punto de vista 
económico— la intervención estatal. Este fenómeno se acentuó cuando 
el modelo comenzó a mostrar algunos problemas específicos. 
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Por un lado, el avance hacia producciones más complejas en la 
trama industrial (insumos industriales, bienes de capital, etc.) requería 
de capitales, tecnología y management no disponibles en las magni-
tudes requeridas en el mercado local. Se trataba de actividades don-
de la economía local era fuertemente deficitaria en su relación con el 
exterior. Su desarrollo requería el dominio de tecnologías más comple-
jas, así como de la incorporación de fuertes inversiones en activos fí-
sicos que, por otra parte, no siempre se encontraban disponibles en el 
mercado local e internacional. 

Por otro lado, la dinámica agregada -crecimiento poco dinámico 
de las exportaciones primarias como contrapartida de la creciente ab-
sorción de divisas que efectuaba la industria- convergía en periódicos 
desbalances externos, que inducían a procesos cíclicos de crecimien-
to-crisis-recesión en el producto. Surgía claramente que tanto el agro 
como la industria debían tener una presencia más activa en los mer-
cados externos para permitir una compatibilización entre las dinámi-
cas microeconómicas y los aspectos agregados de la economía. 

Atento al perfil de los problemas centrales, no resulta sorprenden-
te que en la solución de cada uno de los desafíos -tanto para el mo-
delo en su conjunto como para la industria e incluso para las firmas en 
particular- la tecnología aparecía nuevamente como un factor clave. 
Contar con éste permitiría, por ejemplo, incrementar la productividad 
del sector primario -y con ello los saldos exportables- o insertar ma-
sivamente a la industria en los mercados externos como forma de pa-
liar las reducciones en el consumo interno. 

Frente a ello existía una escasa oferta local, y un mercado inter-
nacional caracterizado por fuertes restricciones a su libre circulación y 
apropiación. Ello ocurría tanto a nivel industrial -el acceso a las tecno-
logías claves del acero y de otras producciones seriadas bajo el mo-
delo fordista-, como en las actividades primarias -incorporación de 
técnicas de cultivos, semillas híbridas, etc.- (coherente en este caso 
con los albores de la denominada "revolución verde" que se estaba 
gestando en algunos países centrales).6 

En definitiva, con diversas intensidades y en distintos momentos, 
los problemas del modelo sustitutivo hacían eclosión y tendían a per-
filar una "demanda" por generación endógena de cierto tipo de tecno-

6 Prebisch (1956), en un trabajo para el Banco Central de la República Argentina, respecto de los pla-
nes agroganaderos expresa: "Con tal propósito, se formará un Instituto que difunda rápidamente las 
buenas prácticas ya probadas en el país y las vigentes en países extranjeros de similares condiciones". 
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logia capaz de solucionar los ciclos de crecimiento/estancamiento, 
cuyas repercusiones alcanzaban incluso a otros ámbitos de las polí-
ticas públicas. 

2.2. El modelo "tecnológico" asociado a la sustitución de importaciones 

Los desafíos tecnológicos asociados al modelo sustitutivo motiva-
ron múltiples acciones del sector público, tanto a nivel regulatorio 
(destinadas a reglar la generación y difus.ón -local e internacional- de 
tecnología) como institucional. 

En el plano regulatorio la lógica del sistema replicaba el principio 
aplicado en el campo productivo: incentivos a la generación local con 
una fuerte restricción y control al ingreso de tecnología del exterior. 
La Ley de Transferencia de Tecnología es un claro indicador de estas 
políticas. 

Complementariamente, surgieron y/o se consolidaron varias insti-
tuciones relacionadas con la CyT. En algunos casos ello respondió a 
la visión e iniciativa individual de investigadores y/o funcionarios públi-
cos en el marco de la implementación de políticas estatales más am-
plias, mientras que en otros fue la respuesta a problemas o desafíos 
concretos provenientes del área productiva. No faltaron las asimilacio-
nes a los modelos instrumentados en economías más desarrolladas 
(Oteiza, E., 1991). 

Históricamente, las preocupaciones por el tema tecno-productivo 
en el plano industrial se resolvieron a través de la acción de las em-
presas estatales o de organismos específicos dentro de la Administra-
ción Pública. En este último caso, en 1949 se crea la Dirección Nacio-
nal de Materias Primas y, un año más tarde, la Dirección Nacional de 
Industrias, dependiente del Ministerio de Comercio e Industria. En la 
citada dirección funcionaba el Instituto Tecnológico. En igual sentido 
operaron algunas empresas estatales a través del establecimiento de 
laboratorios de control de calidad, que en el caso de las grandes em-
presas -Obras Sanitarias de la Nación, SEGBA, FFCC y principalmente 
YPF- pronto derivaron hacia tareas de investigación y desarrollo.7 

7 El grueso de los esfuerzos tecnológicos estuvo asociado al área del Ministerio de Defensa en ac-
ciones que conjugaban las ideas de autoabastecimiento para la Defensa y una fuerte ingerencia del 
poder militar en la esfera productiva. 
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En el plano agropecuario, la preocupación por incrementar la 
productividad a través de las mejoras tecnológicas reconoce tres an-
tecendentes importantes desde inicios de los años cuarenta: el Insti-
tuto de Suelos (1943), el Instituto de Microbiología (1944) y el Institu-
to de Fitotecnia (1945) (Cereijido, M., 1992; Gutiérrez, M., 1991; 
Oteiza, E., 1991). 

En cambio, el tema de la solución de los problemas energéticos 
guarda relación con la esfera militar sobre la base de la idea del domi-
nio de la energía nuclear. Los primeros intentos se llevan a cabo bajo 
la órbita del Ministerio de Defensa, en el Centro Nacional de Radiación 
Atómica. La restructuración de este proyecto generó la Comisión Na-
cional de Energía Atómica (Mariscotti, M., 1984; CNEA, 1992; Gargiu-
lo, G. y Martínez Vidal, C, 1984). 

A su vez, en el plano científico, la articulación del sistema de ge-
neración de investigación en los institutos dependientes de la Univer-
sidad resultó ser insuficiente para impulsar el sistema en su conjunto. 
Teñidos de aspectos políticos, los intentos de avances en esta mate-
ria se circunscribieron al área del Ministerio de Educación, con la crea-
ción, en 1950, de una Dirección Nacional de Investigaciones Técnicas 
y posteriormente de un Departamento Nacional de Investigación en 
Ciencia y Técnica en 1953 (Cereijido, M., 1992; Houssay, B., 1972). 

Todos estos esfuerzos institucionales desembocaron a fines de 
los años cincuenta en cuatro instituciones que se constituyeron en el 
eje central del sistema nacional del innovación: el Instituto Nacional 
de Tecnología Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnolo-
gía Industrial (INTI), la Comisión Nacional de Energía Atómica (CNEA) 

y el Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Tecnológicas 
(CONICET). 

A lo largo de los años se sumaron otras instituciones de menor re-
levancia en términos de recursos humanos y presupuestarios, tam-
bién como respuesta a problemas sectoriales concretos, tendencia 
que también se reprodujo a nivel provincial e incluso municipal. 

A nivel privado, y enfrentando un mercado internacional de tecno-
logía con serias restricciones en lo atinente a las técnicas que susten-
taban las producciones claves en el paradigma fordista, las "soluciones 
de mercado", desde la perspectiva empresaria, fueron el desarrollo de 
un "sendero" altamente indiosincrásico de aprendizaje y generación/a-
daptación -cambios menores mediante- de tecnologías menores. 
Operando exclusivamente para el mercado local, cuyo tamaño era sen-
siblemente inferior al requerido por la tecnología óptima, con una ele-
vada protección y un nutrido sistema de promoción económica, pero 
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con un difícil acceso al mercado tecnológico extemo, el tamaño redu-
cido de las firmas direccionó a la actividad tecnológica hacia los cam-
bios menores.8 Su evolución a lo largo de varias décadas derivó, en al-
gunos casos, en la generación de acervos tecnológicos capaces de 
sustentar cierta competitividad de las colocaciones externas en econo-
mías de menor o similar desarrollo (Ablin, E. y Katz, J., 1976). 

En suma, el modelo partía de una fuerte dependencia de la pro-
visión externa de los componentes básicos de la tecnología sobre la 
cual operaba una activa tarea de adaptación por parte de las peque-
ñas firmas locales, a fin de adecuarla a las condiciones propias de la 
economía argentina y de su modelo de desarrollo. Teniendo siempre 
como referencia un contexto internacional caracterizado por un imper-
fecto funcionamiento del mercado tecnológico, el modelo se comple-
mentaba con la acción estatal a dos niveles: las empresas públicas y 
los organismos específicos de CyT. En este contexto, y sin pretender 
ahondar el análisis de la funcionalidad del sistema en su conjunto, y 
más allá de las especificidades e improntas asociadas con la persona-
lidad e ideas de quienes las dirigieron durante sus primeros años, sur-
gen algunos rasgos destacables: 

• las instituciones son la respuesta a problemas tecnológicos pun-
tuales o a lo sumo sectoriales, pero sin la correspondiente articulación, 
tanto interinstitucional como intersectorial. En otras palabras, no exis-
te desde sus inicios un marco legal que articule el accionar y fije pau-
tas para la asignación de recursos tanto a nivel interinstitucional como 
entre programas y/o líneas de investigación en las instituciones. Por el 
contrario, cada una de éstas se diseñó y desarrolló, en la casi totali-
dad de los casos, en forma descentralizada (económica y administra-
tivamente) y aislada de las restantes como respuesta a problemas o 
iniciativas de políticas puntuales; 

• guardan una marcada similitud con las experiencias en el mon-
taje de intervenciones similares ocurridas en los países europeos en 
los años de la posguerra (Oteiza, E., 1991); 

• en muchos casos sus objetivos originales fueron difusos y gene-
rales, permitiendo cierta flexibilidad operativa que eventualmente de-
sembocó en posteriores faltas de control y coordinación; 

• no existió una coordinación adecuada entre el direccionamiento 

8 Una síntesis de dicha dinámica puede verse en los estudios efectuados en el programa BID-CEPAL 
(Katz, J., 1983). 
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de los esfuerzos privados y la acción estatal de estas organizaciones, 
al menos desde una perspectiva de largo plazo. 

Como resultado, si bien se lograron avances de cierta significa-
ción, es probable que el conjunto de instituciones -más allá de los 
avatares políticos y de las restricciones económicas- haya operado 
por debajo de su potencial (Oszlak, O., 1986; PNUD, 1986). Lejos de 
conformar un sistema potenciador de las externalidades emergentes 
de los desarrollos de cada una de las instituciones, bajo los lineamien-
tos generales de un proyecto articulador común, todo indica que las 
instituciones tendieron a operar de manera independiente y a menudo 
alejadas del campo productivo.9 

2.3. Evolución y cambios en el escenario productivo 

2.3.1. Las nuevas condiciones en el terreno tecno-productivo 

A comienzos de los noventa, el análisis de la estructura y del 
comportamiento de la economía argentina, y en especial de su sector 
manufacturero, revela la presencia de profundas transformaciones 
que tienden a delinear un nuevo modelo de acumulación y distribución 
de la riqueza (Katz, J., 1986; Katz, J. y Kosacoff, B., 1989; Azpiazu, D. 
y Notcheff, H., 1994; Bisang, R. y Kosacoff, B., 1992; Schvarzer, J., 
1992; Beccaria, L, 1992; FIEL, 1989). A grandes rasgos, estas modifi-
caciones -que incluyen desde la estructura de la producción hasta la 
inserción externa de las firmas- puede abordarse como el resultado 
simultáneo de dos tendencias: los cambios ocurridos a nivel interna-
cional y la dinámica y limitaciones propias que, a nivel local, tenía el 
modelo sustitutivo. La posterior implementación del denominado Plan 
de Convertibilidad profundizó algunos aspectos y dio relevancia inusi-
tada a otros, confiriendo a los cambios que ya se proyectaban a lo lar-
go de los ochenta una direccionalidad más definida y, en algunos as-
pectos, un alto grado de irreversibilidad. 

9 Es posible encontrar períodos donde el conjunto de instituciones funcionó mejor. A menudo ello 
se asocia más con la gestión personal que con los rasgos del entramado institucional; en todo ca-
so, las interconexiones entre los integrantes del conjunto de instituciones (públicas y privadas) de 
CyT se verificó a través de algunos proyectos estatales que operaron como articuladores, pero no 
como resultado de la dinámica lógica que implica la existencia de un sistema. 
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Las nuevas condiciones internacionales 

El eje de los cambios ocurridos a nivel internacional responde 
centralmente a la aparición coordinada de una serie de nuevas tecno-
logías, fenómeno que, desde el punto de vista local, es visualizado co-
mo un veloz desplazamiento de la frontera técnica internacional, la 
aparición de nuevas formas organizacionales y la redefinición de los 
espacios de competitividad de las firmas. Por su magnitud y potencia-
lidad, lejos de conformar un proceso acabado, pasible de ser analiza-
do con precisión, estas modificaciones están sujetas a cambios casi 
cotidianos. Siendo así, también es dable esperar que lo mismo ocurra 
con los nuevos modelos de producción que se están delineando y con 
los procesos de su difusión hacia economías menos desarrolladas. 

Asumiendo que se trata de un análisis tentativo y reconociendo 
que la sistematización de estos cambios técnicos es pasible -por su 
complejidad- de múltiples errores, a grandes rasgos pueden identifi-
carse tres grandes áreas: 

a) la aparición de la electrónica aplicada al almacenamiento, el 
procesamiento y la transmisión de datos en tiempos y costos descen-
dentes (OCDE, 1991; Azpiazu, D., Basualdo, E. y Notcheff, H., 1989); 

b) el lanzamiento de nuevos productos (y materiales) de consumo 
masivo; 

c) la sistematización y aplicación de técnicas organizacionales al-
ternativas en la producción, cuya simplificación académica puede ex-
presarse como el pasaje de la producción masiva, inflexible y homogé-
nea (del fordismo) a esquemas productivos flexibles -en términos de 
productos y calificación de la mano de obra- orientados a segmentos 
específicos de la demanda (toyotismo) (Boyer, 1991; Best, M., 1989; 
Piore y Sabel, 1984). Un caso especial dentro de esta categoría es el 
desarrollo de nuevas tecnologías de procesos utilizados para la elabo-
ración de bienes ya conocidos.10 

A trazo grueso, la aparición simultánea de este conjunto de nue-
vas tecnologías en los países centrales contribuyó a modificar sustan-

10 La magnitud de los cambios induce incluso a pensar en una cierta ampliación del contenido de la 
definición del vocablo tecnología, otorgándole ahora cierta relevancia a los aspectos organizaciona-
les, de marketing y management. En otro sentido, la conformación de redes empresarias (tanto a 
nivel de grupos económicos como entre núcleos de producción por un lado y subcontratistas y ven-
dedores por otro) conduce a replantear cuál es el agente económico relevante en la economía, su 
comportamiento, funcionalidad y forma de inserción internacional. 
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cialmente algunos aspectos claves, especialmente desde la perspec-
tiva de las sociedades menos desarrolladas: 

• la introducción de la informática replanteó el perfil de la mayoría 
de los procesos productivos. En ese sentido, por un lado, la difusión de 
la informática fue abriendo gran número de oportunidades de efectuar 
cambios adaptativos menores sobre procesos productivos ya proba-
dos, sin necesidad de efectuar localmente todo el desarrollo tecnológi-
co en su conjunto (Peres, C, 1986; Soette, L. y Peres, C, 1985). Pe-
ro, por otro, implica un desafío de reconversión para las producciones 
ya existentes, especialmente en las empresas (países) followers; 

• los cambios alcanzaron, además y de manera crucial, al comple-
jo mundo de la producción, adaptación y difusión (entre firmas y paí-
ses) de la tecnología; 

• la introducción masiva y organizada de la informática posibilita, 
parcialmente, redefinir los esquemas organizacionales de las firmas, 
permitiendo una rápida interconexión con proveedores y demandan-
tes11 ubicados tanto local como internacionalmente. Sumado a ello, en 
el terreno productivo, los nuevos procesos de producción permiten 
-en una amplia gama de actividades- segmentar la producción sin in-
currir en elevados costos. Ambos fenómenos confluyen en los deno-
minados procesos de globalización de la economía: esto es, bajo cier-
tas condiciones la producción puede segmentarse en partes 
manufacturadas en diversas regiones, bajo la dirección de una sede 
central. Pero el ingreso a las "redes" mundiales no es un proceso sen-
cillo, automático y neutro respecto de las condiciones iniciales;12 

• con esquemas tecno-productivos de estas características nece-
sariamente tiende a producirse un replanteo en el funcionamiento de 
las ET. En una versión inicial éstas se dirigían hacia espacios exterio-
res a fin de asegurarse la provisión de insumos, o de convertirse en 
"enclaves de exportación" de productos intensivos en el uso de los fac-
tores abundantes y baratos en el plano local. Posteriormente, ante el 
cierre de las fronteras por efecto de las restricciones al comercio duran-
te los cincuenta la inversión directa se constituía en la única forma de 

11 Las tecnologías organizacionales -just in time, kanban, defecto cero, etc.- a la vez que son de 
importancia creciente en la definición de la competitividad de las firmas y los países, no son pasi-
bles -por sus características- de ser patentables. En otras palabras, se revalorizan técnicas que es-
capan a los circuitos formales tradicionales y, por lo tanto, son de rápida difusión. 
12 Paralelamente, ello obliga al proveedor local a operar con estándares tecno-productivos idénticos 
a los internacionales, so pena de ser excluido de la red. 
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penetración en los mercados locales (Kosacoff, B., 1994). Finalmente, 
la posibilidad de universalización de la producción y el uso de las nue-
vas tecnologías replantea las estrategias de estas empresas ante la 
mayor apertura de los mercados locales y/o su paulatino agotamiento. 

La conjunción de estos fenómenos abre un nuevo panorama en el 
mercado productivo y tecnológico externo. Aun considerando las limi-
taciones que imponen ciertas empresas (o países) para la difusión de 
algunos desarrollos clave, se tiende a conformar, al menos temporal-
mente, una oferta tecnológica menos restrictiva que, la vigente durante 
las décadas previas,13 abriendo algunas posibilidades tanto de difusión 
de tecnologías (muchas de ellas intrínsecamente no patentables), su 
adaptación local, como de nuevas formas de inserción internacional. La 
sociedad local asiste a un brusco desplazamiento de la frontera técni-
ca que, con sus riesgos y oportunidades, conduce al replanteo de las 
formas previas de intervención en el mercado tecnológico. 

Las nuevas condiciones internas 

A lo largo de las últimas décadas la economía argentina se carac-
terizó por la elevada inflación y el escaso crecimiento; recién en el úl-
timo trienio tendieron a restablecerse los niveles de ocupación de la 
capacidad instalada de comienzos de los años setenta, a la vez que 
la economía operó con tasas de inflación similares a las vigentes en 
las economías centrales. En este contexto, se produjeron profundos 
cambios en la estructura productiva y en el marco regulatorio, tendien-
tes a delinear un nuevo modelo de acumulación. La pérdida de hege-
monía de la industria como factor de crecimiento y de ocupación, el 
eventual resurgimiento de las actividades "recursos naturales-intensi-
vas" como eje del desarrollo, un perfil empresario liderado por los gru-
pos económicos de capital nacional (GE) y las remozadas ET y la ma-

13 Sin duda resulta una cuestión espinosa dilucidar si el mercado tecnológico mundial es actualmen-
te más competitivo -y por ende más abierto a su difusión- que el vigente en el momento en que se 
inició el modelo sustitutivo. Inicialmente cabe destacar que la discusión debería plantearse para los 
mercados en los cuales la sociedad local tiene -por temas de escala y capacidad tecnológica míni-
ma- posibilidades reales de acceso. Además, a diferencia de lo ocurrido en los cincuenta, existen 
empresas internacionales oferentes de tecnología desvinculadas de aquellas que se dedican a la 
producción. Finalmente, la introducción de la electrónica modifica sustancialmente los procedimien-
tos de difusión de tecnología, con lo cual por un lado permite un efecto catching up más veloz y, por 
otro, lleva a los innovadores a incrementar los mecanismos para bloquear su difusión. 
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yor apertura de la economía a los flujos financieros y comerciales son, 
entre otras, las modificaciones de mayor relevancia. 

De una larga lista de elementos que van configurando la nueva si-
tuación, algunos han tenido (y tienen) particular relevancia sobre la 
formación de un nuevo perfil tecnológico de la economía argentina. 
Entre los más destacados cabe mencionar: 

a) el proceso de endeudamiento internacional y su posterior esta-
tización, sumado a la reducción de las actividades productivas, conflu-
yeron hacia el replanteo del rol del estado. Ello tuvo una repercusión 
directa sobre el modo de intervención en este mercado, a través de las 
reasignaciones presupuestarias que sustentan a las instituciones que 
operan en este ámbito; 

b) simultáneamente con ello e íntimamente emparentado con la 
crisis del estado, a lo largo de los últimos años se produce la privati-
zación del grueso de las empresas estatales que operaban en el cam-
po industrial (Gerchunoff, R, 1992). Como consecuencia, desaparece 
una de las demandas "naturales" de los institutos públicos dedicados 
a la CyT. El tema tiene un aspecto adicional: varias de estas empre-
sas desarrollaron oportunamente tareas de iyD, a la vez que estable-
cieron equipos de investigación que superaban la actividad meramen-
te productiva de las firmas; 

c) otra cara del ajuste estatal que afecta el aspecto tecno-produc-
tivo está asociada con el abandono por el estado de los mecanismos 
financiero-promocionales;14 

d) las modificaciones en la estructura del estado fueron acompaña-
das por otras no menos relevantes en el campo regulatorio. La libera-
ción de los precios -entre ellos de la tasa de interés- y el desmantela-
miento del grueso de los instrumentos de protección externa son dos 
elementos que tienden a una nueva configuración de los mercados. En 
una economía más desregulada, comienza a ejercerse la presión de los 
productos importados, bajo el marco de una economía -desde el punto 
de vista exportador e importador- más abierta. Se trata de la desapari-
ción de uno de los instrumentos sustentadores del modelo de genera-
ción endógena de tecnología compatible con la estrategia sustitutiva. 

En este aspecto merece un párrafo especial lo ocurrido con la le-
gislación que regulaba el flujo de ingreso de tecnología (y el de egreso 

14 En particular con el cierre del BANADE (que marca el fin de una experiencia que nació en los cua-
renta con el Banco de Fomento Industrial), se desactiva otro de los instrumentos que eventualmen-
te se articulaba con la actividad tecnológica del complejo de CyT. 
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de regalías). Durante el período sustitutivo existió un conjunto de nor-
mas que operaban en el campo tecnológico siguiendo un dinámica si-
milar a lo establecido en la producción: el estado tenía la facultad de res-
tringir el ingreso de tecnologías que eran (o podían ser) desarrolladas 
localmente. Este esquema fue parcialmente desmontado en 1976 y mo-
dificado nuevamente en 1981; actualmente tiene cierta relevancia des-
de el punto de vista estadístico e impositivo (dado que las operaciones 
de transferencia de tecnología registradas oficialmente tienen un trata-
miento impositivo especial cuando se efectúan los pagos al exterior); 

e) en este marco -una economía más abierta y un estado en re-
tirada de las actividades productivas- también existe un replanteo del 
perfil de los agentes económicos privados. Así, mientras que a lo lar-
go de la etapa de sustitución el eje giraba en torno de las empresas 
estatales, las ET (orientadas casi exclusivamente hacia el protegido 
mercado local) y, en menor medida, las Pymes, a comienzos de los 
años noventa el panorama tiene perfiles claramente diferentes. Por un 
lado, un grupo acotado de empresas medianas se transformó, por di-
versas vías, en un conjunto de GE con niveles de facturación mínima-
mente compatibles con los estándares mundiales. Por su dinámica y 
tamaño tienen un funcionamiento particular que incide sobre su con-
ducta tecnológica.15 Por otro lado, el grueso de las ET replanteó su ac-
tividad y ante el agotamiento del mercado interno y la apertura de la 
economía revén su estrategia de inserción internacional. En un proce-
so aún en gestación -emparentado con el Mercosur- algunas de es-
tas empresas se volvieron fuertes exportadoras de partes y piezas en 
el marco del proceso de globalización de la casa matriz (en algunos 
casos involucrando empresas de capital nacional, ya sea como socios 
o como subcontratistas) (Kosacoff, B., 1994); 

f) la conjunción de un replanteo en el tamaño y la dinámica de las 
empresas locales sumado a una mayor apertura tanto importadora co-
mo exportadora (Bisang, R. y Kosacoff, B., 1992) enfrenta a las firmas 
con la necesidad de competir en los mercados internacionales. En ello 
reaparece la tecnología como uno de los factores claves sobre los 
cuales se asienta la inserción externa de las firmas; 

15 Asociaciones con operadores extranjeros para explotar empresas públicas sujetas a privatiza-
ción, exportaciones de partes y piezas, acuerdos de complementacion empresaria y la integración 
de redes de producción son algunas de las acciones que tienen una clara connotación desde el pun-
to de vista tecno-productivo: el ingreso a los mercados globalizados con los requerimientos tecno-
lógicos que ello supone (Basualdo, E., 1986; Bisang, R., 1994). 



Roberto Bisang 

g) finalmente, los cambios estructurales derivaron en un replanteo 
de los sectores dinámicos sobre los cuales pivotea la economía argen-
tina y con ello varía la demanda tecnológica de las firmas. En ese sen-
tido, los sectores que se destacaron a lo largo de los ochenta -aceites 
vegetales, aluminio, papel y celulosa, siderurgia, etc.- se asentaron so-
bre dos características centrales: 1) el grueso de los componentes tec-
nológicos provino del exterior, con un escaso retraso respecto de los 
desarrollos internacionales;16 2) se trata de funciones de producción in-
tensivas en el uso de algunos de los recursos naturales abundantes en 
el país (tierra, gas, petróleo, etc.). La reactivación del consumo interno 
operada en el primer trienio de los noventa, junto a algunas legislacio-
nes particulares (como el régimen automotriz y otros contenidos en los 
pliegos de las licitaciones de privatizaciones), dinamizaron algunas 
producciones cuyos núcleos productivos datan de los años sesenta 
(automotriz, artículos para el hogar, algunos servicios, etc.), aunque a 
partir de una estructura productiva más desintegrada en lo referido a su 
articulación con subcontratistas locales; 

h) varias de estas actividades tienen como sustento común cierta 
ampliación de las fronteras de recursos naturales ocurrida en las últi-
mas décadas. El caso de mayor relevancia fue el de la incorporación 
al sistema productivo de las reservas gasíferas, hecho que devino en 
una modificación en los precios relativos de la energía (además de su 
uso como insumo en la petroquímica). Obviamente, ello repercutirá 
sobre la política nuclear, al aparecer un ventajoso competidor en la 
disyuntiva de mediano plazo por generar energía a través de petróleo, 
fisión nuclear o centrales hidroeléctricas.17 Otros casos son la pesca, 
la extracción de petróleo, la forestación y la minería. 

Otros, en cambio, compatibilizan algunas inversiones an activos 
fijos y tecnologías "blandas" con equipos de más de tres décadas de 
antigüedad. Recogen, sin duda, las capacidades laborales y tecnoló-
gicas "construidas" durante la vigencia del modelo sustitutivo. 

16 La forma en que se desarrolló el proceso de inversión en estos sectores no fue neutra para 
las instituciones locales de CyT. Así, en la medida en que casi todos estos avances contaban 
con sistemas de promoción y recayeron sobre la incorporación de activos fijos, a las empresas 
les resultó conveniente vincularse tecnológicamente con los proveedores internacionales de bie-
nes de capital. 
17 El tema abre un interrogante sobre una de las instituciones más antiguas en el campo de la CyT 
en la Argentina: la CNEA. Ocurre que el costo de producir energía a través del gas reintroduce la dis-
cusión acerca de la conveniencia de generar electricidad a través del tema nuclear. 
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Sintetizando, los cambios ocurridos en los ochenta y las modifi-
caciones introducidas en el primer bienio del noventa parecen condu-
cir a la conformación de un nuevo perfil productivo, en el cual los re-
cursos naturales y los servicios tienden a remplazar a la industria 
como generadora del dinamismo productivo. Sin embargo, los cam-
bios no se agotan allí sino que permean a lo largo de otros temas, ta-
les como el rol del estado como regulador y productor y el perfil de 
los agentes económicos relevantes del sector industrial. En el marco 
de una economía que (con distintas velocidades entre sectores) se 
reinserta en el contexto internacional, tienden a modificarse tanto la 
dinámica tecnológica de los remozados agentes económicos (carac-
terizados ahora por niveles mínimos de acumulación de acervos tec-
nológicos y económicos), así como los marcos regulatorios que sus-
tentan dicha actividad. 

Desde esta perspectiva retornamos a los temas iniciales. ¿Cuál es 
el mejor "set" de regulaciones e instituciones disponible para una eficaz 
intervención en el "mercado" tecnológico con vistas a la reinserción de 
la Argentina en el contexto de una economía globalizada? Esto abre 
una amplia gama de temas referidos a las aristas de la "cara" tecnoló-
gica del modelo que se está delineando: ¿cuál será la conducta tecno-
lógica de los GE y las ET en las próximas décadas? Su eventual dina-
mismo en este campo -sobre el cual se construirá la competitividad 
genuina-, ¿se transmitirá hacia el resto de los agentes económicos 
-envueltos en los típicos problemas de escala e información que inhi-
ben buena parte de los desarrollos en esta materia? ¿Se replicará el 
modelo previo, donde el sector público sustentaba el grueso del gas-
to en CyT, o el esquema evolucionará hacia una participación más 
equitativa entre sector público y privado, como ocurre en la mayoría 
de las economías desarrolladas? Finalmente, y sin que ello agote la 
lista de interrogantes que plantea el tema, cabe preguntarse cómo 
evolucionará el "set" de instituciones públicas dedicadas a CyT a fin 
de adecuarse a las nuevas condiciones productivas. 

Cualquier respuesta a estos interrogantes tiene desde ya cierta 
dosis de audacia y de especulación, pero ineludiblemente remite a los 
rasgos centrales de las instituciones y las regulaciones ya existentes 
en el plano tecnológico. En la próxima sección, el eje analítico residi-
rá precisamente en una descripción aproximada del conjunto de insti-
tuciones de CyT con que actualmente cuenta la Argentina. El rescate 
de los aspectos positivos de éstas y la corrección de sus deficiencias 
es, sin duda, el punto de partida para las políticas públicas que apun-
ten a incrementar la competitividad del sector productivo local. 
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3. Punto de partida: las instituciones científico-tecnológicas 
de la Argentina 

3.1. Composición e interrelaciones: 
¿un sistema nacional de innovación? 

La contracara tecnológica del modelo sustitutivo se articuló a par-
tir de un nutrido conjunto de instituciones y legislaciones que reglaron 
el flujo de transferencia (interno y externo) de tecnología. A nivel ins-
titucional, a comienzos de los noventa existe una larga lista de institu-
ciones locales relacionadas con las actividades de CyT. Un releva-
miento más o menos exhaustivo del tema, efectuado en la segunda 
mitad de los años ochenta (SECYT, 1989), señalaba la presencia de al-
rededor de 1.900 unidades dedicadas a estas tareas, como fruto de la 
acumulación descentralizada de diversas instituciones públicas y se-
mipúblicas que operan tanto en la órbita nacional como en la provin-
cial y/o municipal. Estimaciones más recientes indican la existencia de 
por lo menos 400 instituciones públicas de cierto relieve que operan 
en el terreno científico y tecnológico. 

El núcleo central de estas instituciones es de carácter nacional, ya 
que dependen presupuestaria y jurisdiccionalmente de diversos esta-
mentos del Poder Ejecutivo de la Nación. En este ámbito, y a pesar de 
la existencia de un gran número de instituciones, el grueso de la activi-
dad queda acotado a un conjunto relativamente reducido, que funciona 
desde hace más de tres décadas: el CONICET, el INTI, el INTA y la CNEA. 

Estas cuatro instituciones concentran más de las cuatro quintas partes 
de los recursos humanos y monetarios del sistema en su conjunto. 

Como se desprende de sus denominaciones, son organismos con 
un alto grado de especificidad en sus operatorias en el plano tecnoló-
gico, que, compartiendo su carácter de autárquicos desde el punto de 
vista organizacional, mantienen una clara vinculación con el Poder 
Ejecutivo Nacional (véase Cuadro 1). 

En efecto, tanto la CNEA como el CONICET reportan -directa o indi-
rectamente- a la Presidencia de la Nación, ya sea en forma directa o 
a través de alguna de las secretarías de estado. A su vez, la tercera 
de las instituciones -el INTI- guarda una estrecha relación con la Se-
cretaría de Industria. Algo similar ocurre con la Secretaría de Agricul-
tura, Ganadería y Pesca con respecto al Ministerio de Salud (y las res-
pectivas instituciones que de ellos dependen, como el INIDEP O 
algunos de los hospitales públicos que, además de sus tareas habi-
tuales, efectúan algún tipo de investigación). 
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Cuadro 1. Principales Instituciones de Ciencia y Tecnología 

Presidencia 
de la 
Nación 

SECYT 

Sec. de Medio 
Ambiente 

Sec. de Agricult. 
Ganad, y Pesca 
(MEyoysp) 

Sec. de Industria 
(MEyoysp) 

Ministerio de 
Defensa 

Ministerio de Salud 

Ministerio de 
Educación 

Museo de Cs. Naturales 
Inst. de Hielo Continentales Pat. 
Instituto Tecnológico de Chascomús 
Fundación Miguel Lillo 
CONICET 

Programas específicos 

Inst. Nacional de Cs. y Técnicas Hídricas 
Adm. de Parques Nacionales 

INIDEP 

INTA 

INTI 

Instituto Nacional de Vitivinicultura 
Inst. Nacional de Prevención Sísmica 

DGFM 
CITEFA 
Inst. Antartico Argentino 
Inst. Geográfico Militar 
Servicio de Hidrografía Naval 
Servicio Naval de lyD 
Servicio Meteorológico Nacional 

Inst. Nacional de Microbiología 
Inst. Nacional de Invest. del Chagas 
ANMAT 

Inst. Nacional de Epidemiología 
Inst. Nacional de Genética Médica 
Centro Nacional de Parasitología 

Universidades Nacionales 
Universidades Privadas 

Comisión Nacional de Energía Atómica 

Comisión Nacional de Actividades Espaciales 

Nota: MEyoysp: Ministerio de Economía y Obras y Servicios Públicos. Se consideran 
únicamente los organismos más relevantes. En el caso de algunas provincias (Buenos 
Aires, Córdoba, Santa Fe, etc.) se reproduce una jerarquía similar a la nacional (entes 
dependientes del PE y organismos descentralizados). No se consideran los desprendi-
mientos (institucionales y empresarios) de algunas instituciones de CyT (caso del CONI-
CET y los Institutos o la CNEA). 

Fuente: Bisang, R., 1994. 
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Por su parte, de estas instituciones se desprenden otras, ya sea 
a través de la participación accionaria en empresas -como en el caso 
de las firmas satélites de la CNEA-, o de institutos dependientes, tanto 
formal como financieramente, de un ente principal -el caso paradig-
mático en esta categoría es la acción del CONICET-. 

Sumado a ello existe una multiplicidad de instituciones que operan 
en otros ámbitos. Estas pueden clasificarse en diversas categorías: 

• la primera de ellas está conformada por entes provinciales o mu-
nicipales. En ese sentido, resulta destacable la existencia de depen-
dencias -con diversos rangos- en la mayoría de las provincias, dedi-
cadas a las tareas de CyT. Ello se verifica tanto a nivel de los poderes 
ejecutivos provinciales (vía secretarías, subsecretarías, etc.) como de 
organismos autónomos dedicados a la investigación científica. Inde-
pendientemente de la magnitud de estos emprendimientos y de su po-
tencialidad futura, también en estos casos se verifica una amplia gama 
de emprendimientos conjuntos, tanto entre entes descentralizados y al-
gunos estamentos de las administraciones provinciales, como entre las 
instituciones provinciales y sus referentes nacionales (en este ámbito, 
el CONICET y el INTI aparecen como las instituciones más proclives a 
viabilizar actividades, programas e incluso organismos conjuntos); 

• la segunda categoría se compone de una serie de organizacio-
nes no gubernamentales (ONGS). Componen este grupo -que no será 
examinado con detalle en el presente trabajo- la actividad de las fun-
daciones18 y otras asociaciones civiles sin fines de lucro, así como 
emprendimientos impulsados desde la esfera privada destinados a fa-
vorecer la iniciativa de investigadores y/o el despegue de potenciales 
pequeños empresarios innovadores (como el caso de EMPRETEC, UBA-

• de manera complementaria a esta estructura nacional, provincial 
y de organizaciones no gubernamentales dedicadas a la CyT, se su-
ma otro ámbito -de magnitud destacable- donde se desarrollan tareas 
de este tipo: la Universidad. En realidad no se trata de un ente unifor-
me, sino, como bien se desprende de los datos presupuestarios nacio-
nales, de una estructura conformada por la acción de 31 universida-

18 Un capítulo de análisis especial merecería el caso de las fundaciones dedicadas a la CyT en la 
Argentina. Si bien resulta un campo de difícil aproximación dada la carencia de datos, cabe señalar 
que se han identificado por lo menos unas 70 instituciones de este tipo que declaran tener como ob-
jetivo la investigación científica y -en unos pocos casos- el desarrollo y la difusión de tecnologías 
específicas. Por lo general, sus campos de acción están orientados casi con exclusividad en dos 
áreas: las ciencias médicas y, en menor medida, las ciencias sociales. 
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des estatales autónomas, cada una de las cuales tiene un presupues-
to asignado a la tareas de CyT. Debido a su conformación, tanto la 
asignación de recursos para tal finalidad como la fijación de las líneas 
de actividad y sus mecanismos de control y coordinación, escapan de 
la órbita de las autoridades gubernamentales nacionales o provincia-
les. Por el contrario, responden a la decisión de cada una de las uni-
versidades en cuanto a la forma de asignación de dichos presupues-
tos. En otras palabras, en la práctica están habilitadas para funcionar 
como centros autónomos en CyT. De esta forma, y aun reconociendo 
que en algunos casos existen convenios que relacionan a los entes 
nacionales con las universidades, la actividad de estas últimas tiende, 
en su conjunto e individualmente, a operar independientemente del 
conjunto de instituciones de CyT a nivel nacional (Bisang, R., 1994); 

• finalmente, cabe señalar la existencia de instituciones guberna-
mentales -tanto a nivel de administración central como provinciales-
que centralmente tienen otras finalidades funcionales -como la educa-
ción, el control de normas de calidad, etc.- pero que parcialmente pue-
den efectuar tareas de investigación y desarrollo relacionadas con el te-
ma tecnológico. Es decir, son entes que si bien no tienen como objetivo 
central las tareas de CyT, marginalmente se ocupan de ellas y en algu-
nos casos alcanzan cierta relevancia. En la estructura formal de la Ad-
ministración Pública dependen de ministerios no ligados directamente 
con la producción (como Salud Pública y/o Educación), pero que indu-
dablemente operan en el terrreno de la iyD. En algunos casos, como en 
el de los institutos dependientes del Ministerio de Salud Pública (es el 
caso del Instituto Malbrán), funcionan como unidades centrípetas.19 

En este complejo surge nítidamente la inexistencia de un marco 
legal e institucional que actúe como ente de coordinación global ten-
diendo a cohesionar a las instituciones y a engarzarlas en un plan de 
actividad contenedor de largo plazo. Adviértase que éste es un tema 
crucial habida cuenta de las externalidades y rasgos de bien público 
que tiene la CyT desde la perspectiva económica. 

Diversos han sido los pasos que desde una visión de mayor alcan-
ce la sociedad local ha delineado como respuesta al accionar individual 

19 Se retroalimentan en un círculo de investigación-producción-consumo en el interior del sector pú-
blico. Notablemente, se trata de instituciones de larga data en actividades específicas -producción 
de vacunas, investigaciones sobre enfermedades concretas, etc.- que, si bien han desarrollado una 
exitosa tarea, operan generalmente divorciadas del campo de la producción privada (a menudo ba-
jo la idea del asistencialismo del hospital público) y del sistema de CyT global. 
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de estas instituciones. Las "soluciones" que se han ido acumulando a 
lo largo del tiempo para encolumnar a los distintos entes en pos de ob-
jetivos comunes, a fin de ganar racionalidad y eficiencia en el gasto, no 
siempre respondieron a un esquema global premeditado sino que, en 
la generalidad de los casos, fueron intentos aislados con cierta reper-
cusión sólo temporal. Estos esfuerzos abarcaron distintos niveles20 y 
se canalizaron bajo formas institucionales específicas: 

a) a nivel de gobierno central, se trató de coordinar al conjunto de 
las instituciones a través de la creación de una instancia de coordina-
ción superior: la Secretaría de Ciencia y Técnica. Su origen -en 1969, 
es decir más de una década después de la creación del INTI, el INTA, 

la CNEA y el CONICET- fue un desprendimiento del CONICET: la Secre-
taría del Consejo Nacional de Ciencia y Técnica (dependiente de la 
Presidencia de ía Nación). Posteriormente ésta fue remplazada (entre 
1972 y 1973) por la Subsecretaría de Ciencia y Técnica, dependiente 
ahora de la Secretaria de Planeamiento. Nuevas modificaciones entre 
1973 y 1982 hicieron depender a este organismo (en el primero de los 
casos con rango de Secretaría) del Ministerio de Cultura y Educación. 
Ello fue así hasta 1989, con un pequeño interregno entre 1982/1983, 
donde nuevamente dependió de la Presidencia de la Nación. Final-
mente, desde 1989 y con rango de secretaría, depende de la Presi-
dencia de la Nación. 

Pero más allá de la dependencia funcional -que marca la interre-
lación, al menos formal, con los sectores usuarios o las instancias de 
programación pública-, en los hechos su capacidad de coordinación 
queda acotada por dos motivos: 

• su ámbito de acción se reduce a las entidades públicas depen-
dientes del gobierno nacional, dejando de lado a los organismos pro-
vinciales y a las organizaciones no gubernamentales; 

• el mecanismo presupuestario de soporte a las instituciones pú-
blicas de CyT.21 En efecto, los principales organismos de CyT discu-

20 Resulta destacable la percepción del problema desde la lógica de quienes diseñaron cada una 
de las instituciones más relevantes. Repasando los objetivos iniciales de la CNEA, el INTI y el CON-
ICET (en algunos casos de sus modificaciones posteriores), siempre está presente como función es-
pecífica la de "establecer vínculos de intercambios con otras instituciones" y "coordinar los esfuer-
zos institucionales en el campo de la CyT', pero desde la posición de una institución y no desde la 
perspectiva del conjunto. 

21 A su vez, la mencionada Secretaría dispone de fondos propios que asigna a programas especí-
ficos. Ocurre que con ello se convierte, simultáneamente, en instancia de coordinación y ejecución 
de programas de CyT. 
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ten sus presupuestos de manera autónoma con el Ministerio de Eco-
nomía y tienen partidas específicas que no dependen de la Secreta-
ría de Ciencia y Técnica. De esta forma, los sistemas de fijación de 
objetivos y de control del gasto quedan acotados, en la mayoría de 
los casos, a las propuestas del propio organismo, sin interacción con 
sus pares ni con coordinaciones superiores a nivel de la Secretaría 
de CyT; 

b) otra instancia de coordinación consiste en un organismo adhoc 
desde la perspectiva federal. En ese sentido, la reciente sanción de 
una Ley de Fomento a la Innovación Tecnológica implica la conforma-
ción de otro ente superior: el Consejo Federal Asesor (COFEA). Este or-
ganismo -presidido por la Secretaría de Ciencia y Técnica e integra-
do por representantes de las provincias- opera como distribuidor de 
una serie de fondos recaudados en virtud de la mencionada ley, y se 
convierte, en parte, en coordinador de las actividades provinciales en 
la materia. Nuevamente el ámbito de acción es parcial, ya que dicha 
institución no tiene jurisdicción ni mecanismos formales de vinculación 
ni dependencias jerárquicas con las organizaciones más relevantes 
del conjunto de instituciones de CyT; 

c) finalmente, existen una serie de acciones "horizontales" de 
coordinación que el propio sistema ha ido delineando a lo largo del 
tiempo. A menudo este esquema adopta la figura del "convenio" entre 
distintas instituciones de corte público (a nivel estatal y/o provincial) y 
privado. En algunos casos forma parte de esfuerzos de largo plazo y 
da lugar a la creación de centros o nuevas instituciones con estructu-
ras financieras y operativas propias. Los actores principales son las 
universidades, el CONICET y, en menor medida, el INTI, la CNEA y los go-
biernos provinciales. 

Como puede observarse, aun sin haber ingresado en el análisis 
de los aspectos económicos, la multiplicidad de instituciones, su gé-
nesis temporal y las múltiples jurisdicciones administrativas, casi ne-
cesariamente desembocan en problemas de superposición de objeti-
vos y duplicación de esfuerzos. Esto es, la conformación estructural 
del conjunto de instituciones introduce una dinámica funcional que 
-independientemente de la excelencia de algunos entes y de la cali-
dad de los investigadores- abre serias dudas respecto de la eficien-
cia del sistema en su conjunto. En otros términos, la conformación 
estructural de las instituciones plantea algunos problemas iniciales 
respecto de la eficiencia de los mecanismos de intervención, aun 
concidiendo en su necesidad ante las distorsiones "naturales" que 
plantea el mercado tecnológico. 
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3.2. Objetivos y especificidades 

A grandes rasgos, de la lectura de las denominaciones de las ins-
tituciones se desprende la presencia de una variada gama de objetivos. 

Por un lado, existen instituciones con diversas finalidades aun den-
tro del tema de CyT. Una primera división surge entre aquéllas dedica-
das preponderantemente a la ciencia, respecto de aquéllas orientadas 
mayormente a la tecnología. Sin embargo, varias de ellas operan de 
manera simultánea en ambas actividades (como el CONICET y/o la CNEA, 

que incluso incursiona en la producción). Aun reconociendo la tenue lí-
nea divisoria entre ambas actividades, resulta destacable en tal sentido 
que, a diferencia de otras experiencias internacionales, estas institucio-
nes orienten parte de sus esfuerzos hacia la generación de ciencia, 
cuando originalmente todo parece indicar que este campo de investiga-
ción es el ámbito natural de la Universidad o de los institutos especiali-
zados vinculados a ella. Por el contrario, otras instituciones de larga da-
ta están orientadas casi con exclusividad a la generación y difusión de 
tecnología. Los casos del INTA y del INTI son por demás elocuentes. 

Por otro lado, existe una marcada especialización temática en es-
te tipo de instituciones. Así, el INTI apunta hacia la producción manu-
facturera, mientras que el INTA lo hace al sector agropecuario. Más 
aun, en el interior de estas instituciones existen áreas más desarrolla-
das en detrimento de otras virtualmente inexplotadas. Otras institucio-
nes de menor porte, como el Instituto Nacional de Investigaciones 
Pesqueras (INIDEP) O el Instituto Nacional de Ciencias y Técnicas Hí-
dricas (INCYTH), también exhiben un alto grado de especialización.22 

Quizás el caso de mayor relevancia sea, sin duda, la CNEA, cuya acti-
vidad gira en torno de los temas nucleares. 

Se trata de instituciones cuyo campo de acción está acotado a una 
actividad o sector, por lo cual su dinamismo queda indudablemente aso-
ciado a la marcha del mismo. La elección del campo de actividad -es-
pecialmente en el plano tecnológico- guarda relación con algunas debi-
lidades del modelo sustitutivo. Así, la CNEA -más allá de su costado 
estratégico-militar- aparecía como una posible solución a las restriccio-
nes energéticas que afectaban a la economía local en dicho período. A 

22 En muchos casos, y adelantándonos en el análisis, esta especialización deja campos producti-
vos sin asistencia simultáneamente con otros en que se verifica duplicación de tareas. Un claro 
ejemplo de esto último es la producción agroindustrial, donde tanto el INTA como el INTI y varias ins-
tituciones menores tienen algún grado de injerencia programática. 
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su vez, el modelo global de funcionamiento -sector manufacturero fuer-
temente demandante de divisas versus sector primario claramente ex-
portador, pero a un ritmo menor del deseado- devenía en la necesidad 
de contar con un fuerte impulso a la productividad de este último, capaz 
de compatibilizar de manera simultánea un mayor requerimiento interno 
(dado el incremento en el consumo) y las condiciones más competitivas 
reinantes en los mercados externos. En el caso del INTI, el incipiente de-
sarrollo metalmecánico y de otras producciones generaba demandas 
tecno-productivas que, tanto el entorno privado local como el internacio-
nal, no satisfacían de manera natural en forma plena. Complementaria-
mente, a menudo el diseño de planes de desarrollo -una constante a lo 
largo del período sustitutivo- operaba como eventuales demandantes 
de tecnología, especialmente cuando se coordinaban las fases de direc-
ción política con las instituciones tecnológicas. 

Sumado a las eventuales asincronías existentes acerca del cam-
po de actividad donde deben intervenir las instituciones tecnológicas 
en función de la nueva conformación tecno-productiva local e interna-
cional, es relevante examinar el contenido del término "tecnología". In-
teresa no sólo reexaminar las actividades hacia las cuales se orientó 
la intervención estatal en el plano tecnológico, sino también el signifi-
cado concreto que, a nivel operativo, se le da al término tecnología. 

El tema guarda cierta relevancia dado que de la definición espe-
cífica de este concepto depende el tipo de actividad que desarrollará 
la institución y, de ello, la forma de organización y la magnitud de los 
recursos involucrados más adecuados para alcanzar los objetivos pro-
puestos. Recordemos en este sentido que las últimas décadas han si-
do plenas en la aparición de nuevas tecnologías de producto y proce-
so y fundamentalmente en su forma de generación y difusión. 

Inicialmente puede plantearse la intervención apuntando hacia la 
producción de técnicas: esto es, a desarrollar una serie de soluciones 
"ingenieriles" como respuesta a problemas concretos de cierta enver-
gadura. Se sostiene que el mercado (o las empresas) no genera el ni-, 
vel óptimo de estas "soluciones" dado el riesgo de las investigaciones, 
la magnitud de los períodos de desarrollo, los elevados costos de de-
sarrollo, etc. Con este tipo de definición la intervención tiende a mate-
rializarse a través de instituciones preponderantemente aisladas de la 
producción y con una infraestructura que necesariamente debe ser de 
cierta magnitud. Desarrollos técnicos de cierta relevancia requieren la 
centralización de una masa crítica de personal en torno a un proyecto 
con cierto soporte relevante de equipamiento, durante un lapso pro-
longado de tiempo. Ello tiende a generar instituciones estables, con 
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gran cantidad de personal y equipamiento, cuya operatoria es fuerte-
mente centrípeta en pos de un objetivo predeterminado y concreto. 

Posiblemente el replanteo de estas instituciones hacia otras activi-
dades tecnológicas, como la solución de problemas específicos asocia-
dos con demandas concretas emergentes de la producción (trouble 
shooting), el "desarme de paquetes tecnológicos" y, en general, la asis-
tencia al sector productivo, signifique un segundo estadio que demande 
otra conformación organizacional. En ese sentido, se requiere, por un 
lado, de cierta descentralización operativa que permita una cobertura 
nacional y, por otro, de organizaciones más flexibles en términos de ob-
jetivos y funcionamiento. Se trata de entidades capaces de generar si-
nergias y de adaptarse rápidamente tanto al modelo general como a las 
demandas individuales. En este caso, se refiere a la producción de cam-
bios tecnológicos menores, asociados a la solución de problemas emer-
gentes de la producción que ya opera con una tecnología estándar. 

Finalmente, un tercer estadio se formaliza cuando el objetivo es, 
esencialmente, la difusión de tecnologías, independientemente de sus 
características ("blandas" -información, management, organización, 
etc.- o "duras"). En este caso, las formas de organización más ade-
cuadas con tales conceptos tecnológicos giran en torno a entes flexi-
bles, con programas acotados en el tiempo, de tamaño reducido y con 
capacidad de respuestas rápidas. Es decir, instituciones que sin dele-
gar la direccionalidad del objetivo tecnológico, puedan operar con po-
cos recursos e integrarse rápidamente a la producción y que sean ca-
paces de generar fuerzas centrípetas de difusión de la tecnología. 

Desde esta taxonomía, ¿cuál es el perfil actual del conjunto de las 
instituciones tecnológicas argentinas, recordando que las mismas en-
contraron su génesis en la etapa del desarrollo sustitutivo? 

Es probable que desde una visión global los organismos hayan se-
guido el orden antes expuesto: esto es, el grueso de las instituciones 
funciona con estructuras destinadas a la generación de tecnologías "du-
ras", algunas adiciones parciales posteriores apuntaron a la descentra-
lización y cierta vinculación con el medio productivo orientada hacia los 
denominados "cambios menores" y finalmente hay esfuerzos aislados 
que apuntan a la difusión/generación de "tecnologías blandas".23 

23 Ello permite delinear una hipótesis acerca de una interpretación de las razones que subyacen a la 
eventual ineficiencia del accionar de las instituciones de CyT en la Argentina. Se sostiene que dichas 
instituciones fueron generadas y modeladas bajo la idea de producir ciencia y técnica como lo acon-
sejaban las carencias del modelo sustitutivo y los rasgos centrales del contexto internacional vigentes 
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Así, aun reconociendo que en casos específicos -como el CONI-

CET y los problemas que plantea la generación de ciencia básica- ello 
respondió a la especificidad del tema, otras instituciones fueron mode-
ladas bajo el concepto primario: la CNEA y en menor medida el INTI son 
claros ejemplos de ello, tanto en sus temáticas de desarrollo como en 
sus formas de organización. Sin embargo, lo lábil de los objetivos per-
mitió que dichas instituciones incorporaran a lo largo del tiempo otras 
alternativas capaces de cubrir los cambios tecnológicos menores y los 
temas de difusión de tecnología. Aun así: 

a) estos cambios son marginales y el grueso de las instituciones 
siguen con los esquemas previos, basados preponderantemente en la 
"producción" de tecnologías duras. Nótese, además, que para los ins-
titutos específicos -como el INIDEP, la CNEA e incluso los centros del 
INTI o los institutos del CONICET- el límite de los cambios radica en la 
rigidez de la actividad central elegida en sus comienzos; 

b) las modificaciones introducidas -replanteo de los fondos del CO-
NICET, creación de centros ATI en el INTI, apertura de la CNEA hacia la pro-
ducción, etc.- siempre funcionaron como adicionales al esquema cen-
tral. Esto es, no desplazaron en personal y uso de recursos económicos 
la forma organizacional previa. Su resultado fue el crecimiento desarti-
culado de las instituciones, más que su reorientación programada.24 

De esta forma, en la mayoría de los casos, el conjunto de institu-
ciones refleja una concepción tecnológica muy cercana a la solución 
de problemas "ingenieriles" en el terreno de los grandes cambios. El 
esquema, generador de instituciones centrípetas, quedó confinado a 
instituciones con temáticas rígidas como una respuesta a los desafíos 
-locales e internacionales- que generaba el modelo sustitutivo.25 

en dicho momento; ello derivó en organizaciones "piramidales" y con funcionamiento centrípeto que 
-independientemente de sus éxitos- se aislaron del sistema productivo. Resulta casi obvio que este 
tipo de instituciones no es plenamente funcional cuando se examinan los requerimientos actuales del 
sistema productivo, donde se incorporan otros conceptos de tecnología, a la vez que hay notables mo-
dificaciones en el escenario tecno-productivo privado local e internacional (Bisang, R., 1994). 

24 En el caso argentino no existen muchos antecedentes de "desmontaje" de este tipo de institucio-
nes a lo largo de los últimos cuarenta años, sino que, por el contrario, se verifica un crecimiento has-
ta fines de los años ochenta. 
25 Una interpretación de este tipo es además coherente con la dinámica de establecer esfuerzos 
marginales -vía convenios, instituciones conjuntas y/o programas de trabajo específicos- por parte 
de las principales instituciones, en un intento por incorporar nuevos conceptos de tecnologías sin 
desprenderse de la organización inicial. 
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Sintetizando. Aun con desajustes, las temáticas hacia las que 
apuntaron inicialmente -y, con diversas intensidades, a lo largo de su 
posterior desarrollo- las instituciones de ciencia y tecnología, espe-
cialmente estas últimas, guardaban un cierta correlación con el mode-
lo sustitutivo de desarrollo. Sumado a ello, las restricciones al acceso 
externo y las limitaciones de la casi inexistente oferta local derivaron 
en la mayor incidencia en esfuerzos tendientes al desarrollo técnico. 
Ello se materializó en instituciones estables, con dotaciones crecien-
temente relevantes de capital humano y físico, caracterizadas por es-
tructuras poco dinámicas y altamente verticalizadas. El tema abre un 
gran interrogante -desde la óptica social actual- cuando estos secto-
res y/o actividades específicas, por razones endógenas y/o exógenas, 
sufren mutaciones de consideración (nuevas condiciones en los mer-
cados tecnológicos internacionales, cambios en la forma de producir y 
difundir tecnologías, eventuales nuevos modelos de producción cien-
tífica, etc.) que ponen en tela de juicio, no la necesidad de intervenir 
el mercado tecnológico con legislaciones e instituciones, sino la forma 
de organización institucional y sus objetivos operativos y sectoriales. 

3.3. Recursos 

3.3.1. Recursos humanos' 

Como resultado de un proceso de formación de instituciones que 
lleva más de cuarenta años, a comienzos de la década de los noven-
ta las instituciones más relevantes en el campo de la CyT de la Argen-
tina exhibían un nivel ocupacional superior a las 30 mil personas.26 

26 La aproximación al esfuerzo tecnológico que efectúa una sociedad a través del análisis de la con-
formación del recurso humano involucrado en las instituciones públicas amerita algunas adver-
tencias. Inicialmente, cabe consignar la inexistencia de una definición taxativa del campo operacio-
nal de estos agentes a partir de lo difusa que es la propia definición del fenómeno de CyT. Además, 
es probable que en varios casos se efectúen simultáneamente tareas de Investigación y Desarrollo 
(lyD) con otras de corte comercial o específicas de la institución. Finalmente, y como resultado de 
la desarticulación del complejo de CyT, no existen bases de datos centralizadas y completas referi-
das al recurso humano. En ese sentido, se recurrió a diversas fuentes para reconstruir lo ocurrido 
a lo largo de los últimos años. Un avance en esa dirección es, sin duda, la reciente inclusión en el 
Presupuesto de Gastos y Recursos de la Nación del número de cargos cuya remuneración depen-
de del estado nacional. Ello permite aproximarse, en parte, al menos en su límite Inferior, a la can-
tidad de personas que se dedican al tema de CyT. Quedan excluidos sin embargo el empleo en di-
cha área a nivel provincial y/o municipal. 
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¿Cuál es la importancia relativa de estas dotaciones de personal 
en el marco de las instituciones públicas que a nivel del gobierno na-
cional se dedican a los temas económicos? A la luz de la actual dota-
ción de personal del sector público, el complejo de CyT tiene un nivel 
de empleo largamente superior al registrado por otros estamentos de 
la administración pública también relacionados con las actividades 
productivas. Así, por ejemplo, el Presupuesto de Gastos de la Nación 
prevé una dotación de 541 personas para la Secretaría de Industria y 
Comercio, mientras que el INTI cuenta aproximadamente con el doble. 
Algo similar ocurre con la Secretaría de Agricultura, Ganadería y Pes-
ca y con el INTA: mientras la primera tiene asignadas alrededor de 570 
personas, la institución asociada al tema tecnológico supera las 4.000 
personas27 (véase Cuadro 2). 

Centrando ahora el análisis en la conformación del complejo de 
CyT, los datos revelan una marcada preminencia del CONICET, a pun-
to tal que las 6.854 personas que lo integran constituyen casi el 35% 
del personal total en CyT. Cabe destacar que poco más de la mitad 
(3.511) son investigadores. 

En orden de prioridad de acuerdo con la dotación de personal le 
sigue el INTA, que, con 4.240 personas, da cuenta del 20% de la ocu-
pación. Otra institución -el SENASA-, también relacionada con el sec-
tor agropecuario, tiene una dotación destacada de personal. Con casi 
2.900 personas, este organismo, aunque también cumple una función 
de contralor, realiza una serie de actividades lindantes con la difusión 
de tecnología y el control de calidad ganadera. 

En el plano estrictamente industrial, la CNEA ocupa, a su vez, un lu-
gar destacado. Con una dotación de personal superior a las 6.500 per-
sonas, esta institución dedica alrededor de 1.300 personas a tareas de 

27 Algunos casos particulares son indicadores por demás elocuentes de los cambios ocurridos en 
el marco regulatorio y su relación con el sistema de CyT. En el plano industrial, por ejemplo, en los 
setenta el esquema giraba en torno a la actividad de la Secretaría de Industria, una serie de orga-
nismos estatales autónomos (la DGM, COPEDESMEL, etc.), las empresas estatales (SOMISA, YPF, Pe-
troquímica Gral. Mosconi, etc.) y las instituciones financieras específicas (particularmente el 
BANADE). Dos décadas más tarde, mientras la Secretaría de Industria redujo sensiblemente su do-
tación de personal, el grueso de las empresas estatales se privatlzó y el BANADE se cerró, el INTI, 
aun con sus reducciones de personal y presupuesto (en términos relativos a los demás entes) tien-
de a convertirse en la institución de mayor potencial humano para viabilizar una política industrial 
(máxime si aspira a tener un fuerte contenido tecnológico). Algo similar ocurre con el INTA y la Se-
cretaría de Agricultura, Ganadería y Pesca, ante la desaparición de las Juntas y otros organismos 
reguladores. 
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investigación.28 En orden de importancia le sigue el INTI, que, con po-
co más de 1.000 personas -el 6,5% del total de personal del sistema-, 
es el organismo tecnológico vinculado a la actividad manufacturera. 

Por otra parte, cabe destacar la existencia de una docena de ins-
tituciones dependientes de ministerios no asociados a la producción 
que efectúan tareas de investigación relacionadas con temas de su 
ámbito natural de actividad. Los casos de mayor relevancia están aso-
ciados a los ministerios de Salud y de Educación y Cultura. En el pri-
mer caso, nuevamente se observa el fenómeno de la dicotomía ya 
que personal destinado a la atención de la salud simultáneamente se 
dedica a la producción de bienes y a la generación de tecnología, en 
un mecanismo que, en este caso, realimenta su propia demanda al 
producir vacunas y reactivos a ser utilizados por otras dependencias 
de dicho Ministerio. 

Finalmente, la Universidad constituye un ámbito que, presunta-
mente, ocupa una gran cantidad de personas en tareas de CyT. En su 
conjunto, y sin considerar el recurso humano proveniente de otros 
centros de investigación pero que operan en las universidades, supe-
ran las 15.000. Si bien existen serias dificultades para establecer la 
asignación real que estas personas otorgan a las tareas de CyT ver-
sus docencia, sin duda se constituye en el mayor aglutinador de recur-
sos humanos del sistema.29 Más aun, las 31 universidades estatales 
cuentan con poco más de 1.600 unidades de CyT. Muchas de estas 
unidades de investigación -viabilizadas bajo la forma de institutos, 
fundaciones, programas de investigación, cátedras o simplemente 
proyectos puntuales- tienen una estrecha relación con el resto de las 
instituciones dedicadas a CyT, conformando de esta manera una red 

28 El análisis del personal de la CNEA dedicado a CyT es ilustrativo de los borrosos límites de estas 
actividades. Aun sin considerar la reciente división de la entidad, por el hecho de que desarrolla múl-
tiples tareas -desde investigación hasta producción de energía-, resulta difícil establecer la canti-
dad exacta de personas (y cantidad de tiempo) asignadas a estas tareas. 
29Uno de los problemas es la relación docentes con dedicación exclusiva versus investigación. En 
ese sentido, datos del Consejo Interuniversitario Nacional y del Ministerio de Educación indican la 
existencia de poco más de 12.000 cargos de profesores con dedicación exclusiva. Ello abre otro 
interrogante: ¿cómo se asigna el tiempo entre docencia e investigación? Si a ello se suma la exis-
tencia de los cargos docentes con dedicación semiexclusiva que eventualmente efectúan tareas 
de investigación, se tiene una idea aproximada de la complejidad que supone estimar un número 
exacto de investigadores en al ámbito universitario (todo ello sin incluir a las universidades priva-
das ni a los investigadores que no dependen de la universidad pública pero que desarrollan sus 
actividades en ella). 
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de interrelaciones donde se mezclan recursos financieros, temas de 
investigación y recursos humanos (Bisang, R. et al, 1994). 

3.3.2. Recursos económicos 

El origen de los fondos del sistema tiene distintas vertientes: los 
presupuestos nacionales, los presupuestos provinciales, los ingresos 
propios de algunas instituciones como fruto de su vinculación con el 
medio, los mecanismos de asistencia del exterior y, por último, el gas-
to efectuado por el sector privado. 

Una rápida revisión del panorama global indica que la mayor par-
te de los ingresos proviene del sector público nacional, a pesar de que 
algunas de las fuentes restantes pueda tener significación para enti-
dades y/o proyectos específicos. 

El presupuesto público volcado a las principales instituciones que 
dependen del Poder Ejecutivo Nacional asciende a poco más de 600 
millones de dólares anuales. Los valores correspondientes a los años 
1993 y 1994 (entre 600 y 630 millones de dólares) representan algo 
más del 2,5% del gasto público total.30 

Existe una marcada concentración en términos de las asignacio-
nes presupuestarias. Por un lado, el CONICET, cuyo presupuesto es del 
orden de los 200 millones de dólares, absorbe el 38,8% del presu-
puesto total, convirtiéndose en una de las instituciones más relevan-
tes en términos de recursos humanos y económicos. Le siguen en or-
den de importancia el INTA -que con 102 millones de pesos anuales da 
cuenta del 21.6%- y la CNEA, con casi el  En suma, estas tres ins-
tituciones tienen asignado el 70% del presupuesto total. El presupues-
to de otras instituciones como el INTI O las universidades se aproxima 
a los 30 o 40 millones de pesos anuales. 

Por otro lado, el gasto de las universidades en CyT amerita algu-
nas consideraciones adicionales. Existe el ya mencionado problema 
de asignación del tiempo entre docencia e investigación, especialmen-
te en el caso de los cargos con dedicación exclusiva. Además, los pre-
supuestos nacionales sólo se refieren a los gastos en CyT, es decir 
que no se contabilizan los gastos en los salarios de los investigadores 

30 Se trata de valores presupuestados que, si bien son de corte indicativo, dan una idea aproxima-
da de la magnitud de la inversión estatal en esta área. 
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sino que se trata únicamente de las partidas imputadas a gastos ex-
trasalariales.31 

Sumado al gasto efectuado por la Nación, otra vía de recursos 
proviene de los presupuestos provinciales. Si bien no se cuenta con 
información exacta sobre su magnitud y evolución, una estimación re-
ferida a los primeros años de los noventa indicaba un total de aproxi-
madamente 70 millones de dólares. 

Para completar el gasto total de la Argentina, es necesario contar 
con una estimación del esfuerzo privado dedicado a estas actividades, 
especialmente en el campo estrictamente tecnológico. Diversas esti-
maciones de corte parcial coinciden en que dicha participación no es 
relevante ya que se ubica en alrededor del 10%. Si ello es así, la Ar-
gentina gasta aproximadamente entre 780 y 800 millones de dólares 
anuales, lo cual representa alrededor del 0.3 % del PBI.32 

3.3.3. Descentralización y mecanismos de asignación 

Centrando nuevamente el tema en el gasto público de la adminis-
tración central, una visión de conjunto de la distribución de los recur-
sos resulta ilustrativa de los rasgos del sistema, al menos desde la 
perspectiva del esfuerzo oficial efectuado desde el gobierno central en 
esta área. Por un lado, las instituciones orientadas preponderante-
mente a la investigación científica -el CONICET y las universidades-
concentran casi la mitad del presupuesto. Por otro, y en el campo ex-

31 Queda abierta la posibilidad de hacer alguna estimación respecto del gasto salarial dedicado a 
CyT. Para ello es necesario contar con cierta estimación respecto de la distribución de la carga ho-
raria entre las tareas de docencia e investigación y de los niveles de costo salarial por persona. Ocu-
rre que existe una gran amplitud de criterios entre las universidades respecto de cada uno de estos 
temas, con lo cual las estimaciones tienen marcados desvíos. Sumado a ello, cabe señalar que des-
de 1994 se ¡mplementa el programa de incentivos a la investigación (para investigadores/docentes), 
cuyo monto duplica los valores originales asignados a CyT. Como conclusión de todo ello, y sin 
aventurar cifras, todo indica que existe un gasto marcadamente superior al original en este conjun-
to de instituciones dedicado a la CyT. 

32 Las comparaciones internacionales de estos guarismos y de la composición por origen del gasto 
indican una clara diferencia con respecto a lo que ocurre en las economías centrales. Los tres blo-
ques económicos desarrollados -los Estados Unidos, Japón y los países de la CEE- destinan entre 
el 2,5% y el 2,9 % de su PBI a las actividades de CyT, con una participación del sector privado que 
ronda el 50%. Países en vías de desarrollo como Brasil, Chile y México gastan entre el 0.6% y el 
0.9%, esto es, superan en términos relativos con creces la inversión argentina en este campo. Com-
parten en cambio el perfil de distribución, con una fuerte presencia del sector público. 



Roberto Bisang 

elusivamente de la tecnología, el INTA tiene un presupuesto tres veces 
superior al del INTI, a pesar de que el valor de producción del sector 
primario es similar al de la producción manufacturera. Además, resul-
ta notable cómo pese a haber iniciado ambas sus actividades en fe-
chas similares y con funciones afines, el "crecimiento" de la primera 
fue notablemente superior al del segundo.33 

La búsqueda de las razones explicativas del posicionamiento re-
lativo, en términos de recursos, de cada una de las instituciones lleva 
a examinar el mecanismo de distribución de fondos. Cabe recordar 
que el grueso de ellas depende de los presupuestos públicos, con un 
escaso (y/o nulo) aporte de ingresos propios.34 Siendo esto así, su 
"suerte" financiera queda indisolublemente atada a la evolución de los 
recursos de la Tesorería. A su vez, éstos son la caja de resonancia de 
las políticas económicas de ajuste global. De esta forma, en el criterio 
de selección para la asignación de recursos es probable que los gas-
tos en CyT operen como "residuales" ante la preminencia de otros 
egresos públicos (como por ejemplo el pago de intereses de la deuda, 
los gastos en salud, educación, defensa, etcétera). 

Sumado a ello, cada una de las instituciones de CyT "discute", a 
través de su respectiva vía jerárquica, las asignaciones presupuesta-
rias anuales de manera independiente del resto, lo que conduce a un 
sistema donde cada institución tiene, por un lado, un sistema propio 
-debido a estatutos y/o políticas específicas posteriores- y, por otro, 
una dependencia en la provisión de fondos. Al no existir una única 
cuenta de asignación de fondos para todas las instituciones, se tornan 
borrosos los mecanismos de coordinación de los objetivos vis a vis su 
comparación con los recursos requeridos. Posiblemente allí radique 
una de las claves de la escasa coordinación de los objetivos centra-
les, lo que abre la puerta a la superposición de actividades y a la pér-

33 Examinando trabajos previos se advierte que esta distribución relativa se mantiene estable a lo 
largo de los años. Solamente aparecen variaciones de cierta magnitud cuando se efectúan inversio-
nes de relevancia en algunas instituciones (Oteiza, E., 1991). Ello indicaría que la rigidez de las ins-
tituciones y la falta de mecanismos aceitados que permitan modificar sus objetivos condujo a cierta 
"cristalización" en la forma de asignación total del presupuesto. 

34Un caso particular lo constituye la CNEA. Habiendo comenzado como un organismo cercano a los 
desarrollos científicos, lentamente fue evolucionando hacia la generación/adaptación de tecnología, 
para finalmente pasar a ser un productor de energía. Al ingresar al sistema productivo, se cierra el 
ciclo, lo que plantea la posibilidad de tener una autogeneración de fondos considerable en su pre-
supuesto. 
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dida de eficiencia relacionada con la no captación de las sinergias que 
por su actividad son capaces de generar estas instituciones.35 

A comienzos de los noventa cabe preguntarse, desde la óptica 
social, si la actual distribución del gasto entre instituciones debe ser si-
milar a la registrada en las décadas previas, habida cuenta de que los 
desafíos actuales difieren notablemente de aquellos que sustentaron 
el establecimiento de estas instituciones. Independientemente del te-
nor de la respuesta, la pregunta plantea un aspecto central a conside-
rar en cualquier reformulación institucional. 

Sintetizando, el complejo de instituciones relacionadas con el tema 
de CyT aparece como un conjunto desarticulado de organismos que ori-
ginalmente surgieron como respuestas a desafíos puntuales o sectoria-
les, acordes con las restricciones tecnológicas que caracterizaron al 
modelo sustitutivo. Con el paso de los años y con un marco económico-
institucional inestable, cada una de ellas fue evolucionando según crite-
rios individuales. Ante la falta de una coordinación global e inmersas en 
un creciente divorcio entre las instituciones, las demandas del sector pri-
vado y los planes del sector público, en las últimas décadas el conjunto 
de instituciones también se vio afectado por el problema del desfinan-
ciamiento estatal. Con distintos ritmos y especificidades, cada una de 
ellas fue encontrando crecientes dificultades de funcionamiento y articu-
lación, tanto dentro del sector público como con el sector privado. Los 
intentos de solución -con mayor o menor éxito- se circunscribieron a 
acciones individuales, sin que llegara a articularse un sistema. En este 
marco, en cada uno de los episodios que catapultan a las instituciones 
a nivel de la opinión pública conviven la eclosión de problemas puntua-
les con otras deficiencias de mayor profundidad y alcance. Existen tres 
planos donde se verifican estos desajustes: 

a) el primero se refiere a la inexistencia de un sistema coordina-
do de instituciones a pesar de la presencia de un gran número de 
ellas, lo cual deriva en la no captación de gran parte de la sinergia ge-
nerada en estas actividades, la superposición de objetivos, etc., que 

35 Fruto de ello, cada institución tiene su propio mecanismo de fijación de remuneraciones. Con es-
te panorama, cuando se examina la composición escalafonaria y el nivel remunerativo surgen mar-
cadas diferencias entre las distintas instituciones, lo que da lugar a múltiples fricciones internas 
(Bramuglia, C, 1993). Aun más, la articulación de las instituciones con las fuentes de recursos no 
es temporalmente homogénea, por lo cual dinámicamente pueden registrarse períodos en que una 
institución goza de cierta holgura económica (relativa y enmarcada en el escaso presupuesto glo-
bal), mientras otra puede simultáneamente atravesar una situación diametralmente opuesta. 
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redundan en una pérdida de eficiencia en la asignación y el uso de los 
escasos recursos otorgados a CyT; 

b) el segundo se asocia con la articulación de las instituciones con 
el entorno. Por un lado existe cierta desconexión entre investigación y 
docencia (paradójicamente, dos ámbitos preponderantemente estata-
les), y, por otro, entre el conjunto de instituciones de CyT y el medio 
productivo local; 

c) finalmente, existen asincronías en el funcionamiento interno de 
las instituciones, tales como la inexistencia de criterios claros en la 
asignación de sus recursos, de mecanismos de corrección de objeti-
vos, de evaluación de actividades, incentivos difusos, etcétera. 

4. Crisis y alternativas: 
¿hacia un sistema nacional de innovación? 

4.1. Nuevos escenarios y viejas preguntas: ¿nuevas respuestas? 

Los desafíos que imponen las nuevas circunstancias locales e in-
ternacionales conducen -por acción u omisión- al replanteo de la ac-
ción del estado en el ámbito de la generación y difusión de CyT. La ac-
tual crisis financiera -recordemos que crisis es un vocablo griego cuya 
acepción original es cambie— actúa como catalizador de problemas de 
mayor profundidad y largo plazo. Se trata, cabe enfatizar, de un pro-
ceso continuo que, sobre el telón de fondo de los cambios operados 
internacionalmente y de las vicisitudes de la economía local, lleva va-
rios años de evolución. 

En este plano, existe un consenso relativamente generalizado 
acerca de la necesidad de la intervención estatal en estas actividades. 
Desde el punto de vista económico, ella encuentra su sustento en la 
característica de imperfecta transmisibilidad, los problemas de riesgo 
y escalas mínimas inherentes a su generación, los imperfectos meca-
nismos de apropiación de los beneficios económicos que genera y las 
restricciones en los flujos de información. 

El disenso aparece cuando se examinan las eventuales formas de 
intervención. No se trata de plantear nuevamente el dilema Estado ver-
sus Mercado en el plano de estas actividades, sino del diseño del me-
jor set de reglas de juego e instituciones que regulen su funcionamien-
to. En otros términos, y teniendo en cuenta que ésta es una sociedad 
que por un lado posee escasos recursos y por otro necesita reinsertar-
se en la economía mundial sobre la base del uso/desarrollo de nuevas 
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tecnologías, el eje central parece ser el diseño de mecanismos que "efi-
cienticen" las inversiones que la sociedad efectúa en esta actividad. 

Llegado a este plano, todo indica que la actual crisis de las insti-
tuciones abre las puertas para la reformulación de las viejas pregun-
tas sobre estos temas:36 

• ¿Cuáles deben ser los límites de la libertad científica si es sus-
tentada con fondos públicos? ¿Qué tipo de ciencia y para qué? ¿Con 
qué mecanismo de apropiación/difusión? ¿Cuál es el "balance" de las 
distintas disciplinas científicas que requiere la sociedad local? 

• ¿Cuál es el objetivo concreto de acción estatal en el campo tec-
nológico? Esto es, ¿qué tareas debe desarrollar: difusión, generación, 
adaptación, etcétera? 

• ¿Cómo se establece un sistema de prioridades en la asignación 
de los recursos? 

• ¿Cuál es la estructura institucional para efectuar tales interven-
ciones? ¿Es conveniente contar con instituciones que se dediquen 
conjuntamente a CyT, o sus especificidades reclaman estructuras in-
dependientes? 

• ¿Cómo se evalúan estos esfuerzos y cómo se distribuyen social-
mente los eventuales resultados? 

A lo largo de los últimos años y bajo la forma de múltiples acciones 
-a menudo difusas y catalizadas por temas puntuales- la sociedad lo-
cal se ha replanteado algunas de estas preguntas.37 En gran medida, el 
tipo de respuesta dada a estos planteos no se relaciona sólo con la 
eventual construcción de un nuevo esquema institucional sino además 
con la necesidad de diseñar un "sendero" de transición desde la situa-
ción actual a la deseada para el futuro. Es decir, no sólo se plantean cri-
terios de eficiencia respecto a cómo debería ser el sistema requerido, si-
no también, y principalmente, a cómo construirlo rescatando los 
valiosos activos -humanos, de capital e institucionales- ya existentes. 

La reconversión institucional de los mecanismos de intervención 
estatal en el plano científico y tecnológico no consiste en un proceso 

36 Todo indica que estos replanteos no se refieren exclusivamente al tema científico y tecnológico 
sino que -como contrapartida de un nuevo modelo de funcionamiento de la sociedad local- cubren 
otros aspectos no menos relevantes. El sistema educativo, la justicia y la salud son actividades que 
desde comienzos de la década de los ochenta enfrentan replanteos similares. 
37 Se incriben en esa dirección los intentos de trasladar algunas actividades científicas hacia la Uni-
versidad, la existencia de cambios en la legislación de propiedad intelectual, la incorporación de 
nuevas actividades a instituciones ya consolidadas, los recurrentes conflictos salariales en varias 
instituciones, etcétera. 
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acrítico y ahistórico que pueda decidirse a voluntad en un momento 
del tiempo, sino que opera de manera continua como una mezcla tan-
to de las reacciones frente al entorno como a su dinámica interna. 

Llegado este punto, una cuestión central reside en identificar las 
vías más eficientes para efectuar el replanteo institucional. Por un la-
do, cabe la posibilidad de dejar librado el "reajuste" a los criterios de 
mercado de corto plazo, que pivotean centralmente sobre las restric-
ciones financieras. Por otro lado, la alternativa consiste en el diseño 
de una estrategia de reconversión que -ex ante- plantee objetivos, ru-
tinas y consensos, tratando de minimizar costos (monetarios y socia-
les) desde una visión de largo plazo. Examinemos brevemente los 
"senderos de ajuste" que ha ido delineando recientemente la sociedad 
local, así como algunos lineamientos alternativos para aprobar las 
múltiples "asignaturas pendientes" en las formas de regulación del 
complejo de CyT argentino. 

4.2. Las instituciones de CyT y el ajuste presupuestario 

Intimamente relacionado con el mecanismo de financiamiento -es-
to es, la extrema dependencia de las instituciones de CyT respecto de 
los avatares del presupuesto nacional-, una vía de "reacomodamiento" 
del sistema en su conjunto es posible a través del ajuste presupuesta-
rio. Ocurre que ante diversas circunstancias, en términos reales el sec-
tor ha ido perdiendo relevancia a lo largo de los años: a mediados de los 
setenta la inversión global en estas actividades superaba el 0,7% del 
PBI, mientras que en la actualidad la cifra se reduce a la mitad. 

¿Cómo opera este mecanismo? Mediatizada por algunos cam-
bios en el origen de los fondos38 y/o los ajustes inflacionarios, se pro-
duce una reducción en el nivel real de ingresos de las instituciones. La 
respuesta a las restricciones económicas conjuga una amplia gama 
de acciones: a) el máximo recorte posible de las inversiones en equi-
pamiento; b) minimización de los gastos operativos (tales como mate-
riales, pasajes, asistencia a conferencias, bibliografía; y, por último, c) 
reducciones en los salarios. En otros términos -en instituciones con 
alto grado de sindicalización-, los recortes comienzan por el equipa-

38 Especialmente cuando se remplazan los aportes de fuentes específicas (porcentajes de los cré-
ditos otorgados al sector industrial, tasa específica al comercio de productos agropecuarios, etc.) 
por fondos provenientes de rentas generales. 
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miento, siguen por los gastos operativos y culminan (eventualmente) 
con las reducciones salariales. Por lo común, no existe de forma si-
multánea una redefinición (recorte) de las actividades ni tampoco una 
explícita política de reducción de personal. 

La ineficiencia intrínseca -no desde el punto de vista financiero, si-
no desde la óptica del objetivo de estas instituciones- de estos meca-
nismos de ajuste queda rápidamente evidenciada en varios flancos. Por 
un lado, ante la reducción de los salarios reales, el personal más capa-
citado "emigra" (ya sea al sector privado y/o al exterior), con lo cual las 
instituciones se "descapitalizan" en su recurso más valioso: el capital 
humano. Sumado a ello, la falta de inversiones conduce a un rápido en-
vejecimiento del parque de capital (físico y humano) que posee la insti-
tución. A menudo la solución a este tipo de problemas es la asistencia 
externa, aunque su continuidad temporal sea incierta. Finalmente, el re-
corte de algunos gastos operativos tiende a aislar a la institución ("no 
más viajes, no más sistemas de intercambio, el dinero alcanza para 
mantener sólo una parte de la biblioteca"), reforzando el problema de la 
inexistencia de un sistema de innovación.39 Dado que por lo general el 
cierre de estas instituciones tiene un alto "costo político", todo conduce 
a su virtual "vaciamiento". A la vista de la sociedad ello aparece como 
falta de eficiencia, con la consiguiente pérdida de legitimidad social. 

En suma, los sistemas de ajuste vía estrictamente presupuestaria 
son altamente ineficientes aun desde el punto de vista económico, da-
do que tienden a aislar a las instituciones generando una sangría de 
sus principales recursos y vaciándolas de contenido.40 Este tipo de 
ajuste no induce a un replanteo institucional profundo que implique un 
cambio de objetivos acorde con los nuevos requerimientos, sino que, 
en el mejor de los casos, concluye en cierto equilibrio de corto plazo 
en las cuentas monetarias, pero dilapida el esfuerzo social de déca-
das y compromete el sendero de evolución futura. 

39 A menudo las instituciones, ya sea por la presión desde los organismos de control económico, ya 
por iniciativa propia, tienden a modificar sus pautas de financiamlento incorporando recursos extra-
presupuestarios. Para ello, la forma más directa de obtener recursos es utilizar equipos de investiga-
ción para vender servicios al sector privado. Es posible que ello alivie alguna situación particular des-
de el punto de vista presupuestario, pero no es menos cierto que la generalización de este tipo de 
solución termina generando instituciones dedicadas a... la venta de servicios y no a temas de CyT. 

40 Cabe aclarar que en algunos casos y bajo esta lógica se ponen en tela de juicio algunos temas 
-como la introducción de criterios económicos en la actividad, los mecanismos de evaluación inter-
na y externa, el ordenamiento y la publicidad de los presupuestos, etc.- que son altamente resca-
tables y que ineludiblemente deben estar presentes en estas instituciones. 
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4.3. Las instituciones de CyTy la reconversión individual 

Otra alternativa consiste en encarar algunas soluciones desde la 
perspectiva de una institución en particular ("si no puedo modificar el 
conjunto al menos hago lo mejor desde mi institución"). Por lo común, 
bajo la guía de la descentralización se produce un replanteo general 
en varios frentes: niveles de presupuesto, cantidad de personal, rede-
finición de los objetivos globales de la institución, nuevos organigra-
mas y funciones e, incluso, el diseño de mecanismos de evaluación. 

Más allá de los problemas temporales de sincronización y ajuste 
de una estructura de funcionamiento (por lo general centralizada y con 
varios años de solidificación) hacia otra de corte más flexible y con 
ciertos visos de introducción de mecanismos de costo-beneficio (aun 
a largo plazo), estas nuevas formas de intervención en el mercado 
tecnológico solucionan algunos problemas microeconómicos (inter-
nos) y su articulación con el medio, pero pueden agudizar las imper-
fecciones del conjunto de las instituciones. Si se considera que uno de 
los mayores problemas es la falta de coordinación que las articule en 
el marco de un sistema integrado, es muy probable que los esfuerzos 
tendientes a reconvertir estas instituciones generen superposiciones, 
con la consecuente ineficiencia en la asignación de la inversión en es-
te ámbito. En otros términos, descentralizar y restructurar instituciones 
de alcance nacional sin considerar idénticos procesos efectuados por 
otras organizaciones que tengan -aunque marginalmente- activida-
des similares agrava los problemas del conjunto de las instituciones, 
independientemente de que se logre mejorar la eficiencia individual. 
Además, este tipo de restructuración no posibilita el replanteo del pe-
so relativo que cada institución tiene dentro del conjunto, ni tiene, por 
lo general, el alcance suficiente para redefinir/fijar los roles de funcio-
namiento de cada una de ellas. 

4.4. Asignaturas pendientes: 
hacia la construcción de un sistema nacional de innovación 

El desafío central -no de un individuo o de una institución, sino del 
conjunto de la sociedad- es la construcción de una red de CyT a partir 
de las actuales instituciones, en el marco de una estrategia preconcebi-
da. La sola aceptación de este concepto implica sostener que el simple 
"ajuste" individual del funcionamiento de las actuales instituciones no es 
condición suficiente para conformar una red. Es decir, eficientizar indivi-
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dualmente cada una de las instituciones de acuerdo con sus objetivos y 
modelo original de funcionamiento y ordenarlas administrativamente, si 
bien mejoraría la situación actual, no garantizaría per se acceder a la si-
nergia de operar coordinadamente en conjunto. La idea central es con-
formar un sistema nacional de CyT definido como la articulación y coor-
dinación de entes públicos y privados en pos de objetivos comunes, con 
rutinas de generación tecnológicas y mecanismos internos capaces de 
captar las externalidades que se generan en estas actividades.41 

Se trata de potenciar la capacidad que fueron generando estas 
instituciones desde una perspectiva de conjunto. Los caminos inver-
sos -la destrucción de entes y/o la creación de nuevas estructuras sin 
modificar las anteriores- aparecen como instancias que no contribu-
yen a rescatar los aspectos positivos que se han ido generando a lo 
largo de décadas. 

En la articulación de un sistema nacional de innovación aparecen 
algunos temas centrales que permiten esbozar lineamientos de accio-
nes concretas: 

a) la fijación de objetivos comunes de acción. Es una tarea com-
pleja, más aun tratándose de temas de CyT donde existen múltiples 
problemas de'rivados de la asimetría en la información ("nadie sabe 
más del tema que los propios operadores del sistema, o sea los inves-
tigadores"), del destino del producto final científico ("si se trata de un 
papere\ destino es la publicación... preferentemente internacional su-
jeta a arbitraje de los pares"), de su uso en el plano productivo ("la es-
pinosa cuestión respecto a qué tipo de tecnología, para quién y por 
qué, máxime si se trata de apropiación privada de desarrollos susten-
tados con fondos públicos") o del sentido inicial del esfuerzo en este 
campo ("placer o negocio"). En el marco de las nuevas condiciones lo-
cales e internacionales (apertura, globalización, preminencia del mer-
cado sobre el estado, etc.), es difícil responder estas preguntas des-
de la perspectiva de un individuo o grupo de individuos (más aun si 
son parte interesada y/o involucrada), pero, sin duda, la creación de 
un espacio institucional a tal efecto, representativo de todos los inte-
reses, es ineludible. Y la sociedad local actualmente no lo tiene; 

b) la identificación y validación social de los actores. Por diversos 
motivos, éstos operan en distintos ámbitos (nacionales, provinciales, 

41 Se opta por una definición acotada al tema tecnológico, sin perder de vista conceptos más am-
plios que apunten a enfoques sistémicos abarcativos de la producción, las finanzas, etc. (Nelson, 
R., 1993; Lundvall, B., 1992). 
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municipales) y tienen distintos orígenes en términos de sus activos 
(públicos, privados, semipúblicos, etcétera); 

c) la presencia de jerarquías especializadas, donde existen ins-
tancias superiores que coordinan los objetivos, e instancias inferiores 
encargadas descentralizadamente de darles cumplimiento. Centrali-
zan además los recursos y establecen mecanismos de asignación en-
tre las partes. Ello no afecta la ejecución descentralizada, sino que 
apunta a establecer la fijación coordinada de objetivos globales; 

d) existe un conjunto de reglas de funcionamiento prestablecidas 
que confieren coherencia al accionar de las instituciones. Estas reglas 
se refieren a aspectos tales como: 1) los mecanismos internos de reo-
rientación de los objetivos; 2) los sistemas de asignación de los recur-
sos; 3) los mecanismos institucionales de premios y castigos de acuer-
do con el cumplimiento de objetivos; 4) los sistemas de información 
útiles para la toma prospectiva de decisiones; 5) los sistemas de res-
ponsabilidades institucionales por (in)cumplimiento de objetivos. 

e) conjunto explícito de reglas referidas al funcionamiento interno 
de cada institución. En este caso se replican buena parte de los temas 
mencionados previamente respecto de la necesidad de incentivos, 
responsabilidades, etcétera. 

Son éstas las grandes avenidas por las que la sociedad local de-
berá transitar en la búsqueda de construir un sistema innovativo. Se 
trata de un proceso continuo de readecuación institucional, que posi-
blemente demande recursos adicionales, cuyo objetivo sea facilitar la 
reinserción de la Argentina en un mundo globalizado. La profundiza-
ción de medidas concretas en cada uno de los planos enunciados 
conduce a reformulaciones que abarcan desde el replanteo de los ob-
jetivos de las instituciones hasta una profunda revisión de sus actua-
les formas de funcionamiento cotidiano. Demanda, ineludiblemente, 
entre otros requisitos, la existencia de un marco legal y estratégico de 
largo plazo que actúe como articulador, tanto de las instituciones del 
complejo de CyT, como de sus relaciones con el entorno. • 
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